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THE DICHOTOMY OF FISCAL ECONOMY AND 
THE PRINCIPLE OF TAXATION 


by J. K. MEHTA 
Professor of the University of Allahabad 


The task of building up the theoretical structure of the science of 
economics has been attempted by stages and the field of enquiry 
accordingly broken up into parts for specialised and concentrated 
study. That has naturally resulted in various types of dichotomy 
of the economic universe. Among the more important of these may 
be mentioned those that have separated the real sector of our 
economy from the monetary sector, the public from the private 
sector, the micro from the macro study of dynamic economics, Such 
dichotomies, with their unavoidable cross-sections, constitute a 
natural phenomenon in the development of any body of scientific 
generalisations. Knowledge is too complex and too comprehensive 
in its contents to be grasped in its entirety — we have to climb the 
ladder of integrated reality by steps till we have reached the com- 
manding position from where a panoramic view of the whole 
discipline can be had. 

The division of the science of economics into private and public 
finance is one such example where a piece-meal study of a problem 
has been conducted. The general trend now, however, is in the 
direction of unification of separate studies, in the direction of 
finding general priciples that could accommodate more particular 
ones, in all branches of study. To find the one in the many has 
been the quest of the philosopher here as elsewhere. 

There are certain natural differences between private and public 
needs and between private and public activities to satisfy them. 
These differences have led to the dichotomy between private and 
public finance which it is the purpose of this article to consider 
in some detail. In case these differences are found radical and 
fundamental they would need separate theories for private and public 
_ finance. But in the event of their being superficial a theory that is 
broad enough in its sweep can be relied upon to take care of both 
these studies. In this context what is most essential is to concentrate 
on the nature of private and public wants. For, private economy and 
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private finance cater to private wants, while public economy and 
public finance cater to public wants. 

It is maintained that public economy, or what is alternatively 
called state economy, exists for the purpose of satisfying the col- 
lective needs of the people. Unfortunately the word collective is not 
a happy one as it carries with it etymlogical associations that no 
author perhaps would like it to carry. A state is not a mechanical 
collection of individuals, though its denotation logically encompasses 
all, and perhaps just all, the individuals in a community. It is for 
this reason that we have used the words public wants prefering it to 
the words collective wants. That however is a minor point of termino- 
logical importance only. To enquire whether there are fundamental 
differences between the two kinds of want — deep enough to need 
two different theories of public and private finance — let us 
begin by listing and classifying the wants of an individual. 

We begin at the individual-level for the simple reason that 
whatever the precise nature of wants that we associate either with 
individuals or with the state, a want by its psychological nature 
can be experienced by an individual only. 

We divide the wants of an individual, first, in two broad 
categories. I. Wants that he feels, that is, wants of which he is 
conscious, and II, Wants that he is not conscious of. This broad 
division has a great relevance to the dichotomy of public and private 
activities as we shall see later. It was years back that the present 
author made a distinction between conscious and unconscious wants. 
Unconscious wants (seemingly a contradiction in terms) are those 
which can be aroused and brought into a state of consciousness 
under the action of certain stimuli. The direction in which all wants 
travel is from the unconscious to the conscious. The wants of an 
infant are almost all unconscious and it is only external stimuli that 
pull them out of the subconscious region of their mind. As for an 
adult, almost every conscious want that is satisfied brings a number 
of unconscious wants into the conscious state. We laugh at a joke 
or at a comic sight because it satisfies our wants. And yet before a 
joke is cut or a comic incident seen we are not conscious of any 
such want. These are simple examples but burried deep in the 
subconscious region of our mind are wants which do not so easily 
come up to the surface. The want, let us say, of seeing some kind 
of equality in the economic condition of the people is one of such 
unconscious wants. In the case of some, such a want is fully 
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conscious; in the case of others, and we believe in the case of all 
others, it is hidden in the interior of their subconscious self. That 
explains the broad division of wants into conscious and unconscious. 
Let us repeat, this dichotomy of wants has a great relevance to the 
corresponding dichotomy of activities into public and private. Let 
us proceed further. 

Each of these two categories of wants can be divided into (a) 
present wants and (b) future wants. Conscious wants may relate 
to the present or the future and so also unconscious wants. In the 
former case the future wants are foreseen; in the latter not. 

As far as the present conscious wants are concerned, they are 
automatically satisfied provided the willingness to satisfy them is 
there and the means to satisfy them are available. We can trust, 
then, the initiative of the individual to satisfy them. No collective or 
concerted action is needed for their satisfaction. So far as human 
welfare depends on the welfare of the individual we can rely on the 
self interest of individuals to bring about human (social!) welfare. 
While it may thus be unnecessary to have any organisation for the 
satisfaction of such wants, it might still be necessary to have some 
kind of organised effort to see that the endeavour of the people to 
satisfy this category of their wants does not result in the release of 
conflicting forces. If the wants of individuals do not come in conflict, 
if they do not compete with one another, no organisation is needed 
to promote (social!) welfare. Public activities do not force them- 
selves on our attention. 

But, as we observed above, all this is subject to the availability of 
means to satisfy wants and the willingness to use those means. 
Of these it is only the first, namely, the availability of means that 
has operational significance. Where such means are not available 
the scope exists for examining the advisability of having an organi- 
sation for the production of such means. Individuals left to them- 
selves may not be able to produce the necessary means. And here 
then arises the first necessity of colletive action. An organisation, 
call it the State, can perform a legitimate function of creating 
means essential for the satisfaction of the wants of individuals. The 
wants are yet simple, ordinary wants which cannot be spoken of 
as collective, communal or public wants. The state, in such cases, 
performs the function of pooling together the efforts and resources 
of individuals for the purpose of enabling each individual to have 
his wants satisfied. There is nothing in such cases that makes the 
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wants of individuals altruistic in any sense. Public activities come 
into the picture as a mechanical combination as it were, of the 
activities of so many separate units. 

The position is very much different in the case of future wants 
that are seen with greater or less degree of certainty. A man makes 
provision for the wants that he expects to have in the future. But 
such a provision is again conditioned by the dual requirement of 
willingness and availability of means. But before we examine these 
requirements and their relevance to the problem in hand it is worth 
while considering the essentials for the realisation of future wants. 

The future is separated from the present temporally just as the 
distant is separated from the proximate spatially. While the latter 
requires sight to perceive the separation, the former requires mind 
to conceive it. The mind has to pull towards itself, as it were, the 
future with the help of its telescopic faculty. To be able to take 
congnisance of future wants what is needed, therefore, is the ability 
to see the future: it is an intellectual ability. The more intelligent 
and the more literate a man the higher is the degree in which he is 
likely to picture the future in all its details. But it is not merely a 
mental phenomenon. The heart has to co-operate, as it were, with 
the mind. The mind has to see while the heart has to feel the future. 
The mind has to show the future, the heart has to own it as its own. 
In simple words, we can say that not only has one to have foresight, 
one has also to be sensitive to the future. Both these things are 
needed if adequate provision has to be made for the future. 

A man lives in the present but his present is a speck in his 
continued existence over time. His experiences are felt in the present 
but his present is a function of the dead past and the unborn future. 
For a full and integrated account of his life he has to plan his affairs: 
the future has to be seen, felt and then provided for. If he lacks 
foresight or sensitivity his plan become present-biased. Such defects 
have to be rectified and here the help of others is needed. An 
organisation like that of the state is now needed to make the people 
make adequate provision for the future. This time public activities 
have a different content: they do not constitute a mere mechanical 
combination of the activities of separate units; they are activities in 
a category by themselves. Men, gifted with the power to see the 
future and feel its appeal, decide to give direction to the efforts of 
others. Some scope for coercion exists here. The ignorant have to 
be compelled through the agency of the state to act as they would 
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have done had they a better foresight and a more sensitive heart. 
The state does not create wants, it merely helps people to make 
provision for the satisfaction of future wants. In other words, the 
function of public activities is to arm the people with means that 
would be needed to satisfy wants when the future presents itself 
with such wants. 

Once future wants are foreseen they play the same part in the 
affairs of men as present wants. The anticipation of wants converts 
the future into the present by the process of discounting and makes 
the wants of to-morrow impinge themselves on those of to-day. 
The system of wants which need attention gets inflated and 
correspondingly the demand on resources and available means gets 
enlarged. The problem of wise planning — making provision for 
meeting wants — becomes the problem of finding means to given 
ends. And from this stage onwards the analysis of the problem 
runs parallel to that already made. The individual uses his resources 
to procure or produce the needed means and for an efficient use 
of resources for this purpose he at times again feels the necessity, 
as before, of pooling his time, energy and stock of goods with those 
of others. State enterprise — collective or public activities — 
assumes once again the shape of a mechanical combination of 
activities of separate units. 

Our conclusions in regard to conscious future wants can now be 
neatly summed up in the words that when such wants are alrearly 
foreseen the only part that organised efforts can play is to combine 
the activities of individuals to make adequate provision for the 
future. When, however, foresight is weak the state can play a more 
important part by undertaking what might be called public activities 
in their true sense. The people are now, through the agency of the 
state, made to do what they would not otherwise have done. 
Provision for wants which people have not fully foreseen is forced 
upon them. The wants are not necessarily of an altruistic nature and 
yet the public activities do not constitute merely a mechanical 
combination of individuals’ activities. 

The consideration of one point which was postponed can now 
be taken up. We observed earlier that the satisfaction of present 
conscious wants might release conflicting forces so that the efforts 
of individuals to satisfy their wants might at least partially neutralise 
one another. What is true of present wants is true also of future 
wants. That is why the consideration of this point was postponed 
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till we had said something about future wants. This conflict of 
individuals’ wants has almost exclusively claimed the attention of 
many economists. Social action has, by many, been justified only 
on the ground that uncontrolled activities of individuals compete 
among themselves to the deteriment of the interest of all. That is 
true; and the conflict is superficially due to limitation of means to 
satisfy (more or less) unlimited wants. But more fundamentally the 
conflict can be traced to imperfect foresight and unenlightened self- 
interest. Whatever the cause, we are concerned here merely with 
the fact of such conflicts. And our observation in this connection is 
that state action is not merely called for by the existence of such 
conflicting forces released by the attempt of individuals to satisfy 
their wants. As we have seen above, and shall see later, there are 
other considerations also that justify state or public interference. 

However, when the interest of individuals clash each and all 
suffer. And to mitigate such a suffering organised effort is needed. 
The state comes forward to help the people to satisfy their wants. 
The whole business of satisfaction of wants is taken up by the state. 
And that in effect amounts to restrictions placed on the freedom of 
people to do what they like. In the cases so far studied, the role of 
the state was to produce means or help people in producing means 
for the satisfaction of their present or future wants. In other words, 
the state joined hands with the people in fighting nature, making 
her surrender her gifts easily to humanbeings. But now, when there 
is clash of interests, the state has to play a different role. Now, 
instead of settling the dispute between man and nature, as it were, 
it settles the dispute between one man and another. And so we 
come to another instance in which the activities of the state are 
not a mere mechanical combination of the activities of so many 
individuals. 

We shall take up now what we have called unconscious wants. 
Let us repeat that this broad division of wants into conscious and 
unconscious has a great relevance to the dichotomy of activities into 
public and private. A man is like a bud that has to flower itself out 
— a collection of wants, potential forces, that have to unfurl them- 
selves. Our life is lived, as the psychologist would say, preponder- 
antly on the subconscious plane. The conscious experiences of life 
are just the fringe of our total life. What we are and what we 
shall be depends on those inherent urges that lie hidden 
unsuspectedly in the inner-most chamber of our being. Planning of 
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our affairs has, therefore, to concern itself more with these urges 
in the subconscious self. In the normal conduct of our life these 
subconscious — or what we have called unconscious — wants remain 
uncontrolled and consequently no wise direction is given to them. 
They come up to the surface of our consciousness without notice 
and without a provision having been previously made for their 
satisfaction. 

And this large storehouse of unconscious wants releases forces 
from time to time that play havoc with the planned economy of an 
individual. For, what a man does not know, he cannot plan for. 
It is here that some agency is required that can probe into the dark 
inner chambers of individuals and accordingly help them to manage 
their affairs. Those who are competent to perform this task must, 
in the interest of individuals themselves, interfere in their affairs 
and give wise direction to their plans. Here then is the part that the 
state can most profitably play in the interest of each and, therefore, 
all the individuals composing a community. 

The activities of the state in this case are not a mechanical 
combination of the activities of individuals. The state satisfies, 
or to put it more correctly, forces individuals to make provision for 
wants which they have not yet felt but which they are bound to 
feel. These wants may be egoistic or altruistic but at the moment 
when provision is made for their satisfaction they do not exist in the 
consciousness of the people. While provision-making is forced on 
the people, some dis-satisfaction is naturally felt by them. But it 
is this dis-satisfaction that is the cost of producing future satisfaction. 

We have surveyed the entire field of individual and social 
activities. All possible wants have been considered. Some have been 
found to be those the satisfaction of which could be left to the care 
of individuals except in cases in which they are inconsistent and 
conflicting. There are others where not only have the individuals 
to pool their resources, personal and non-personal, in the attempt 
to attain their individual ends, but also have to be forced in their 
own interest to act in concert. And this review has brought the 
dichotomy between public and private activities into light. In the 
general sense, all activities that involve somehow the co-operation 
of all are public in their content, but in a more specialised sense, 
public activities are those and only those that are not a mere 
mechanical combination of the activities of individuals. And in this 
specialised sense the necessity and justification for public activities 
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exist when, as we have seen, (1) the conscious wants of individual 
units are in conflict with one another due to the limitation of means 
and unenlightened self-interest of people, (2) conscious future wants 
are not clearly and properly foreseen due to the inability of the 
mind to penetrate the hard crust of the present and the insensivity 
of the heart to react to the image of the future, and (3) there are 
unconscious wants — wants that happen to be ineffective in 
influencing the plans of individuals. 

While these differences in the kinds of want separate public from 
private activities, they do not point to any fundamental difference 
between their characteristics. The student of economics knows the 
characteristics of wants and he knows also that they are possessed 
by all the wants irrespective of the category to which they belong. 
But the difference between public and private activities necessitates, 
nevertheless, a corresponding difference in the mode and method 
of financing them. Here then is the way for the entry of the discus- 
sion of public and private finance. What methods have to be adopted 
to finance state activities? What principles govern the distribution 
of the burden of state activities among the individuals composing 
a community? These are the questions that pose themselves now. 

There are three possible ways in which the cost of performing 
public activities can be divided among the members of a community. 
First, the burden on individuals can be made proportional to the 
cost incurred on them. Second, the burden can be made proportional 
to the benefits derived by them. Third, we can make the burden 
proportional to the abilities of the individuals to bear it. To 
these three ways we can add a fourth one. We can look upon 
the community as one unit to start with and attempt to place the 
burden on individuals in such a manner as to minimise the 
community's burden. A subtle question arises in this context. How 
is the community's burden to be measured? We need not dilate on 
this point; suffice it to note that it is now generally agreed that the 
burden on the community is least when the marginal burdens 
(sacrifices) on individuals are equal. Even here we find ourselves 
up against an almost insuperable difficulty. How are we to compare 
the sacrifices of different individuals? This is the same as the mooted 
question whether inter-personal comparision of utilities is possible. 
This is not the place to revive that controversy. We shall simply 
note here that if it is somehow possible to compare the sacrifices of 
different persons, one way of dividing the cost of public services is so 
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to spread it over the community as to make the marginal sacrifices 
of individuals equal. That is sufficient for our purpose. 

And lastly, for the sake of theoretical precision, it may be added 
that there is yet another way of dividing the burden of public 
activities among the people. That way is an arbitrary way of 
dividing the burden and therefore in reality no way; it has no place 
in a scientific treatment of the subject in hand. 

In the light of our analysis of wants that individuals can have, 
either in their conscious or in their unconscious state, let us see what 
are the most appropriate methods of financing public services, i.e., in 
other words, what are the principles that should govern the distri- 
bution of the burden among the members of a community. 

Where the public service takes the form of a mechanical com- 
bination, as it were, of the activities of individuals, the individual 
members retain their individuality and each of them can legitimately 
be expected to bear his own share of total cost. And his share in 
such a case must consist of the cost incurred by the State in satisfying 
his wants. That is natural and wherever such a calculation of the 
cost is possible, no other principle of finance is called for. But where 
it is not possible to calculate the cost incurred in each case — where 
it is not possible to impute a certain proportion of the total cost to 
the service rendered to a particular member, — we have to adopt 
the principle of benefit and make each man’s share of burden 
proportional to the benefit he has derived from public services. Here 
again the difficulty may be equally great. To calculate the benefit 
may be no simpler than to calculate the cost. But we are here con- 
cerned with the correct principle and not the applicability of the 
principle. From the nature of the wants that are satisfied we can 
say that the appropriate principle is either the cost of service or 
the benefit of service principle. 

We can therefore lay it down that in the case of conscious 
present wants of individuals that to do not come in conflict with one 
another, as also in the case of those conscious future wants which 
are clearly and fully foreseen, the cost of service principle or the 
benefit principle must apply. 

There remain now the other wants to be considered. Where 
(1) there is conflict among the conscious wants of individuals, 
(2) the future wants are not clearly seen or adequately felt and 
(3) the wants are yet in an unconscious state, public activities 
cease to be, as we have already seen, mere mechanical combination 
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of the activities of individuals. What the state does in such cases, 
or what amounts to the same thing, what the individuals combine 
to do or what they are forced to combine to do, has no relevance 
to the people as individuals. The nature of checks excercised on 
the members of the state partially destroys the freedom of individuals 
and takes away from them their individuality. The state emerges as 
a truly macro organism; it has only one organism to serve, somehow 
the individuals merge themselves into an integrated whole. And 
now the expression, namely, that the state serves itself assumes 
intelligent meaning. 

That being so, all that the state has to do is to see that in doing 
what it does it minimises the cost it incurs. This cost is social cost, 
whatever that word might mean. And since, as we observed earlier, 
this social cost is minimum when the marginal costs of individuals 
are the same, the correct principle now is to finance public functions 
by levying charges on the people that equalise their marginal 
sacrifices. 

And this enables us to make an important statement in regard 
to public finance. Since the most appropriate word for a levy by 
the state that equalises marginal sacrifices of individuals is tax, we 
can say that the necessity for the imposition of taxes arises when 
peoples’ wants are characterised by (a) inconsistencies ana conflicts, 
and (b) imperfect foresight and imperfect sensitivity of the. heart 
and (c) when they are in an unconscious state. Further, that 
inconsistencies and conflicts are due, as we saw, to the limitation 
of means and unenlightened selfinterest; imperfect foresight and in 
sensitive heart are due te weakness of the telescopic faculty of the 
mind and, perhaps, an insensitive nervous system; and unconscious 
wants are due to an exaggerated concern with the present. In all 
such cases, then, necessity arises for the emergence of the state in 
its true sense and consequently for the levy of charges equalising 
marginal sacrifices of individuals. 


Summary ~ In conformity with the general trend in all sciences, in 
economics also the study of fiscal economy has been broken up in 
two parts — the public and the private. There is some justification 
for so doing as the wants of individuals that the state satisfies differ 
significantly from those that individuals satisfy themselves. To 
bring out this difference wants are classified into present and 
future and conscious and unconscious. Some sub-divisions of these 
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categories are alco considered. It is then seen whether individuals 
can by their individual efforts satisfy their wants in an optimum 
manner. The wants which can be left to individuals’ efforts for 
their satisfaction and consequently do not need state action are 
those conscious wants which are not inconsistent and do not 
therefore come in conflict with one another. The optimum satisfaction 
of all other wants needs some kind of concerted action on the part 
of the people. But these wants can be grouped into two broad 
categories. This grouping is very important as it helps us to determine 
the priciple of finance applicable to each kind of public service. 

In one category we have those wants for the satisfaction of which 
individuals combine and yet retain their individuality from the 
economic point of view. It is argued to show that in all such cases 
the appropriate financial principle is to spread the burden of public 
activities according to the cost of service or benefit of service 
principle. The characteristics of these wants are (1) that they are 
conscious present wants the means for the satisfaction of which 
are not easily procurable. Collective action (state action) becomes 
necessary thus to produce the necessary means optimally. (2) 
that they are those conscious future wants for the proper appreciation 
of which the needed foresight and sensitivity are possessed by 
individuals. State action, again, becomes necessary only to secure 
the essential means in the most economical way. 

In the next category we have those wants for the satisfaction of 
which individuals have to combine more intimately surrendering, 
as it were, their individuality for a truly common cause. The state 
in its true sense now comes into the picture. The social aspect of 
individuals’ personality asserts itself. It is argued that the most 
appropriate financial principle in these cases is to meet the cost of 
public services by levying charges on individuals so as to equalise 
their marginal sacrifices. The consideration from which this principle 
emerges is that the aim of the state (i.e., of the individuals who 
have combined) now is just to minimise the cost of public services 
— services whose cost cannot be imputed to separate units. 

The characteristics of the wants involved here are (1) that they 
are conscious present wants of individuals which come in conflict 
with one another: in these cases the state has to play, in a way, 
the part of settling the disputes of individuals; (2) that they are 
conscious future wants for the satisfaction of which individuals 
cannot make adequate provision as they lack the necessary telescopic 
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faculty to see the distant wants clearly and the sensitiveness of the 
heart to feel their urgency and (3) that they are unconscious wants 
for which the people, out of their ignorance, would not make any 
provision. 

This analysis enables us to find for the principle of taxation its 
appropriate place in the fiscal economy of a people. 


DUALITE DE L’°ECONOMIE BUDGETAIRE 
ET PRINCIPES FISCAUX 


par J. K. METHA 


RESUME 


En économie aussi, conformément a la tendance générale de toutes 
les sciences, on a scindé en deux branches, publique et privée, 
l'étude de l'économie financiére. Comme les besoins personnels des 
individus satisfaits par l’Etat différent sensiblement de ceux que 
les individus satisfont eux-mémes, cette facon d’agir peut se justifier. 
Pour faire ressortir cette différence, on classe les besoins en besoins 
présents et futurs, et en besoins conscients et inconscients. On 
examine aussi quelques subdivisions de ces catégories. Puis, on voit 
si les individus peuvent, par leurs efforts individuels, atteindre la 
satisfaction optimum de leurs besoins, Les besoins dont la satisfaction 
peut étre laissée aux efforts individuels, et qui en conséquence ne 
nécessitent pas une action de l’Etat, ce sont ces besoins conscients 
compatibles entre eux, qui donc n’entrent pas en conflit les uns 
avec les autres. La satisfaction optimum de tous les autres besoins 
demande une action en quelque sorte concertée de la part des gens. 
Mais ces besoins peuvent se grouper en deux grandes catégories. 
Ce classement est trés important, car il nous aide a déterminer le 
principe financier applicable 4 chaque type de service publique. 

Dans une catégorie, nous avons les besoins pour la satisfaction 
desquels les individus s’unissent, tout en gardant leur individualité 
du point de vue économique. On discute pour montrer que, dans 
tous les cas semblables, le principe financier approprié, c'est de 
répartir la charge des activités publiques selon le principe du coiit 
du service, ou de l'utilité du service. Ces besoins ont pour caracté- 
ristiques (1) d’étre des besoins présents et conscients, pour la 
satisfaction desquels il n'y a pas de moyens aisément accessibles; 
l’action collective (action de l’Etat) devient donc nécessaire pour 
produire les moyens requis dans des conditions optimum, (2) ou 
d’étre des besoins futurs conscients que les individus peuvent évaluer 
correctement, étant doués des qualités de prévoyance et d'intuition 
nécessaires. La aussi, l’action de l’'Etat ne devient nécessaire que 
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pour s’assurer les moyens indispensables de la facon la plus 
économique. 

Dans la catégorie suivante nous trouvons ces besoins dont la 
satisfaction exige une union plus étroite de la part des individus, 
ceux-ci abdiquant, semble-t-il, leur individualité pour une cause 
véritablement commune, L’Etat, au sens propre, entre maintenant en 
scéne. L’aspect social de la personnalité des individus s’affirme. On 
soutient que le principe financier le plus convenable dans ces cas, 
c'est de faire face au coiit des services publiques en levant des con- 
tributions sur les individus de fagon 4 égaliser leurs sacrifices mar- 
ginaux. Ce principe ressort de la considération suivante: le but de 
l’Etat (c'est 4 dire des individus qui se sont unis), c'est bien main-~- 
tenant de minimiser le cofit des services publiques — ces services 
dont le cofit ne peut étre imputé 4 deg unités séparés. 

Les besoins en question ici ont pour caractéristiques (1) d’étre 
des besoins présents et conscients des individus, qui entrent en con- 
flit les uns avec les autres: dans ces cas, l’Etat doit jouer, en quelque 
sorte, le réle d’arbitre des disputes des individus; (2) d’étre des 
besoins futurs conscients, a la satisfaction desquels les individus ne 
peuvent pas parer utilement, car ils manquent des facultés télésco- 
piques nécessaires pour voir clairement les besoins lointains, et ils 
manquent d'intuition du coeur pour sentir leur urgence (3) ou d’étre 
des besoins inconscients auxquels nul ne pourvoirait, par ignorance. 
Cette analyse nous permet de trouver la place appropriée du prin- 
cipe fiscal au sein de l'économie financiére d'un peuple. 
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The process by which the Federal Government makes expenditures 
can have important effects on the level of economic activity in the 
United States. However, the governmental spending process is 
lengthy and often not well understood. An attempt is made here 
to describe the various phases of that process and to indicate the 
effect on the economy of each of the major phases. 


Basic authorizing legislation. The first step in the government 
spending process is the enactment of basic legislation authorizing a 
given agency, program, or activity. Some statute, such as the 
permanent authorization for the Federal Bureau of Investigation or 
the annual authorization for the Mutual Security Program, must be 
on the books before an appropriation can be enacted to provide 
funds for the agency or program involved. *) 

Basic authorizing legislation of this nature does not ordinarily 
contain financial authorization enabling an agency to obligate 
government funds or to make expenditures. The request for funds 
is usually the next step in the spending process. 

There are a number of exceptions. Some basic authorizing statutes 
do simultaneously grant Federal agencies financial authority of 
various types. The Federal-Aid Highway Act, for example, both 
authorizes the program of aid to the States and enables the Bureau 
of Public Roads to commit the Federal Government to make specific 


1) This is the result of Congressional procedure rather than statutory require- 
ment. The House rule provides that ‘‘no appropriation shall be reported in any 
general appropriation bill, or be in order as an amendment thereto, for any expendi- 
ture not previously authorized by law...” The Senate rule is generally similar. 
Constitution, Jefferson's Manual, and Rules of the House of Representatives, 
House Document No. 766 — 80th Congress, 2nd Session, Washington, GPO, 
1949, Rule 21, Clause 2; Senate Manual Containing the Standing Rules, Orders, 
Laws and Resolutions Affecting the Business of the United States Senate, 
Senate Document No. 11, 81st Congress, 1st Session, Washington, GPO, 1949, 
Rule XVI, Clause 2. 


116 THE EXPENDITURE OF GOVERNMENTAL FUNDS 


grants for highway construction. *?) The annual appropriation request 
is merely to ,,liquidate” the obligations previously incurred. 

Many government corporations and other business-type enter- 
prises, particularly those operating lending programs, are authorized 
by basic legislation to spend the receipts from their operations without 
securing annual appropriations from the Congress. *) On the other 
hand, the conduct of the military establishment has been sanctioned 
by the Constitution and no general authorizing legislation is neces- 
sary; only appropriations enacted by the Congress are needed to 
enable it to spend government money. 


Requests for new funds. In January of each year the President 
transmits to the Congress the budget for the coming fiscal year, the 
twelve-month period beginning the following July 1. In addition to 
much supporting and historical data, the budget contains the 
President's estimates of the Federal Government's needs for new 
appropriations in the coming fiscal year.*) In the case of proposed 
programs, the president recommends both the needed legislative 
authority and the necessary “supplemental’’ appropriations which 
would be sent up to the Congress after the consideration of the 
regular appropriation bills. 

From time to time exigencies arise not foreseen in the preparation 
of the budget, which require the President to make further requests 
to the Congress. The enactment of legislation not included in the 
budget of unanticipated United States commitments in international 
conflicts have resulted in such supplemental requests. 


Congressional enactment. Within the next months, and sometimes 
over a longer period, the Congress reviews and modifies the Presi- 
dent’s recommendations and enacts the appropriation bills for the 
coming year.*) The total of financial authorizations made available 


2) Public Law 627, 84th Congress. 

3) Budget of the United States Government for the Fiscal Year Ending June 30, 
1960, Washington, GPO, 1959, (referred to subsequently as 1960 Budget), p. 2. 

4) Budget and Accounting Act of 1921 (31 U.S.C. 11-16); Budget and Accoun- 
ting Procedures Act of 1950 (Public Law 784, 81st Congress). 

5) The Constitution provides that “No money shall be drawn from the Treasury, 
but in consequence of appropriations made by law.” (Article I, Section 9 (7)). 
Cf. B. U. Ratchford, “Some Constitutional Aspects of Federal Expenditures”, 
Journal of Finance, December 1955, p. 460. 


IN THE UNITED STATES 117 


to the Federal agencies for a given year is composed of a number of 
types of enactments. 

The most prevalent type is the ordinary appropriation, which 
empowers Federal agencies (1) to place orders, enter into contracts, 
or otherwise commit or ‘“obligate’’ the Government to make 
expenditures in the future and (2) to make the expenditures required 
by such obligations. In the fiscal year 1958, 80 per cent of the total 
amount of financial authorizations were of this type. °) 

Another type of financial grant is the contract authorization. This 
empowers the agencies only to incur obligations. In these cases, the 
agency has to make a later request for an appropriation to pay for 
or “liquidate’’ the obligation. Such appropriations are pro forma and 
are usually only given perfunctory review by the Congress. 

Authorizations to expend from debt receipts are usually used to 
finance lending and other government enterprises, where proceeds 
from operations may repay the initial advances from the Treasury. 
These authorizations to make expenditures from borrowed money 
may take the following forms: (a) authorization for the Treasury to 
make public debt receipts available to a given enterprise, often in 
exchange for notes of the enterprise; (b) authorizations for a 
government enterprise to borrow directly from the public; and (c) 
cancellation of notes issued by a government enterprise to the 
Treasury, where the cancellation has the effect of permitting further 
expenditures to be made (through restoring previously used 
authority to borrow from the Treasury). 7”) 

The availability of obligational and expenditure authority is the 
same as that of ordinary appropriations. However, authorizations 
to expend from debt receipts need not go through the appropriations 
committees and are not included in the Congressional tally of appro- 
priations enacted. Smithies considers such authorizations ,,an obscure 
way of saying that the appropriations committees have been by- 
passed.” 8) 

Most financial authorizations are enacted for a one~ of two-year 
period and expire if not obligated during that time. Because of the 


6) 1960 Budget, op. cit., p. 13. A number of appropriations are “permanent”; 
that is, they do not require annual enactment by the Congress. Most trust funds 
operate under this form of obligational authority. 

7) Ibid., p. 3. 

8) Arthur Smithies, The Budgetary Process in the United States, N. Y., 
McGraw-Hill, 1955, p. 398. 
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lags in Federal procurement, there are often cequests to extend such 
authorizations beyond the original period of enactment. The effect 
of re-authorizations is generally the same as if new authorizations 
were voted in their place. 

The total of appropriations and other financial authorizations 
made available to the agencies for a given year is called ,new 
obligational authority’’. The common characteristic of these financial 
authorizations is that they empower the agencies to obligate the 
Government to make expenditures in the future. 

These authorizations are termed new obligational authority 
because they exclude the unobligated balances of prior-year obliga- 
tional authority which are still available for current obligation. The 
total of funds available for obligation, which is of importance for 
budgetary control, includes both new obligational authority and the 
unobligated balances. 

The granting of new obligational authority is a major control point 
over Federal spending. Given the grant of new obligational 
authority, the usual functioning of governmental operations will 
result in a subsequent flow of expenditures. 


Apportionment of funds. After the Congress has voted funds, the 
control of expenditures shifts back to the executive branch. The 
rates at which appropriations are obligated and expenditures are 
made are determined by the departments and agencies, subject to 
the control of the Bureau of the Budget. 

The Bureau of the Budget apportions to the agencies each quarter 
the funds appropriated to them. The apportionment power arises 
from the desire to prevent agencies from spending their appropri- 
ations early in the year and returning for deficiency appropriations.?) 
The apportionment process does not cover the operations of trust 
funds or privately owned government-sponsored enterprises. 1°) 

The apportionment power has been used to keep the amount of 
government spending for a particular item below the full limit of 
funds granted for it by the Congress. This use has been defended 


9) Executive order 6166, dated June 10, 1933, gave the Bureau of the Budget 
the authority for making, waiving, and modifying apportionments of the appro- 
priations of the various agencies. Previously this authority had been vested in the 
heads of the agencies. 

10) U.S. Bureau of the Budget, Budget-Treasury Regulation No. 1, Washing- 
ton, 1952, sections 21, 31. 


IN THE UNITED STATES 119 


on a number of grounds, including the need to make Federal spending 
patterns conform to changes in circumstances and needs arising 
after the Congressional enactment of funds. 11) The General Appro- 
priation Act of 1951 affirmed the legal authority of the President 
and the Bureau of the Budget to take such actions. The Act provided 
that: 


In apportioning any appropriation, reserves may be established 
to provide for contingencies, or to effect savings whenever 
savings are made possible by or through changes in require- 
ments, greater officiency of operations, or other developments 
subsequent to the date on which such appropriation was made 
available. 1”) 


Following the making of apportionments, which is a centrally 
administered control, allotments are made by agency heads to 
administrative units within the agencies. Allotments may be made 
on a monthly or quarterly basis and may limit the use of obligational 
authority in terms of objects to be purchased, activities, or organi- 
zational units. 


Incurring obligations. Within the limits of the apportionments of 
funds made available to them, the Federal agencies place orders, 
award contracts, buy goods and services, and take other similar 
actions which obligate their apportioned funds. +*) This is the stage 
of the Federal spending process which is measured by “obligations 
incurred”. To the extent that the goods and services needed by 
the Government are ordered from and produced in the private sector, 
this is the first stage of the process where government procurement 
activity directly involves private industry. It is also the last clearly 
directionary step in the process which will ultimately involve 
government payment of funds. 


11) J. D. Williams, The Impounding of Funds by the Bureau of the Budget, 
Inter-University Case Program, CIP Case Series: Number 28, University, Alabama, 
University of Alabama Press, 1955. 

12) General Appropriation Act. 1951 (64 Stat. 595). 

13) The law provides that “‘no contract for purchase is to be made except under 
an adequate appropriation” (41 U.S.C. 11). There are a number of specific 
instances where a Federal agency may place an order in advance of an appro- 
priation (25 U.S.C. 99). 
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Some instruments of contract are not considered as part of the 
total of obligations incurred. Letters of intent, interim devices by 
which the contractor is authorized to proceed with production before 
detailed contract terms are agreed upon, are no longer treated as 
budget obligations. 

Currently, the use of letters of intent has been reduced. A recent 
manual of the Industrial College of the Armed Forces states: 


Despite its convenience, it is apparent that the letter of intent 
is not a satisfactory contractual document. For this reason, it 
has been the policy of the Departments to minimize its use and 
to convert outstanding letters of intent to definitive contracts 
as promptly as possible. *) 


Producing government-ordered goods. Pursuant to the contracts 
and orders placed, the suppliers of government goods and services, 
in both the public and private sectors, produce or otherwise obtain 
and then deliver the items previously obligated for. Government 
contracts usually contain delivery schedules. In the case of heavy 
equipment, however, production delays and delivery date extensions 
are commonplace and the amount of control by the Government 
over the speed of work on the contract depends on the ability of 
the procurement officer as well as the cooperation of the contrac- 
tor.°) To the extent that production is carried on in the private 
sector, this stage of the Federal spending process is not usually 
reflected in the Federal financial accounts. 


Making payments: the concluding step. In accordance with private 
business practice, the Federal Government generally pays for the 
items it orders after they have been delivered, inspected, and 
approved. A number of agencies are authorized to make advance 
and progress payments.'*) These are usually confined to large 


14) Industrial College of the Armed Forces, Purchase and Procurement Plan- 
ning, Washington, GPO, 1950, p. 67. 

15) Cf. National Security Industrial Association, Report to Commisson on 
Organization of the Executive Branch of the Government Regarding Military 
Procurement, Washington, 1954, p. 35; U.S. Commission on Organization of 
Executive Branch of the Government, Task Force Report on Military Pro- 
curement, Washington, GPO, 1955, p. 34. 

16) Armed Services Procurement Act of 1947, as amended; First War Powers 
Act, 1941, as amended. 
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orders for heavy equipment in the production of which the supplier 
requires considerable additions to his normal working capital. 

Progress payments can usually be made up to 75 percent of the 
value of the contract or 90 percent of labor and material alone. No 
interest is charged the contractor on such payments. 1”) 

Advance payments are made prior to the performance under a 
contract and are expected to be liquidated from payments due to 
the contractor from performance. Unlike progress payments, advance 
payments are made under restrictive and selective conditions, as 
indicated by the following “General limitation on authority” for 
advance payments by the Defense Department: 


...advance payments shall not be authorized unless no other 
contractor is readily available, without prejudice to the national 
defense, to furnish the desired supplies or services, upon 
terms satisfactory to the Department, without provisions for 
advance payments. 7°) 


With the exception of such government contractors as non-profit 
educational or research institutions, interest is charged on advance 
payments at the rate of six percent per annum. Advance payments 
are deposited into special bank accounts and withdrawals from such 
accounts by the contractor are closely supervised. Currently, advance 
payments are made in only special cases and in very limited amounts. 
Progress payments have been concentrated in heavy procurement 
where production time and hence the lag between obligations and 
deliveries in the longest. 


The lags in the process. There are certain limits to the lags in 
the Federal spending process. Most forms of new obligational 
authority are available for obligation for either one or two years and 
are available for expenditures for no more than two years beyond 
that. Within these legal limits, the lag between the Government's 
embarking on a program and its execution is largely determined by 
private decision-making. However, military procurement is financed 
largely from “no-year’ appropriations, which are available until 


17) Department of Defense, Armed Services Procurement Regulation, 1955 
edition, Washington, GPO, 1955, p. 4. 
18) Ibid., p. 14. 
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spent; most lending programs are likewise financed primarily from 
authorizations without specified expiration dates. 

A number of states have adopted procedures which lessen the 
lags between authorization and expenditure. The system of “pre- 
advertisement” of bids permits potential government contractors to 
get their orders to the mills well in advance of actual construction. 
In the case of the New York thruway, the state called for super- 
structure bids for a new Hudson River crossing near Albany several 
months in advance of the actual letting of contracts for sub- 
structure. 1°) 


Reducing governmental spending. The actions which can be taken 
to curtail expenditures would operate in somewhat the same fashion 
as the actions involved in making expenditures. A reduction in 
government spending can be initiated at various stages in the 
spending process. The effects of the actions taken at each stage 
can be cumulative in their effects ons the total of expenditures during 
any given period. 

For example, the Congress may decide to eliminate or reduce the 
scope of a particular program by changing its basic statutory 
authorizations, or eliminating or reducing the amount of funds 
authorized for it during a given period. These actions can be 
implemented either through eliminations or reductions in the amount 
of new obligational authority being considered or in the recision of 
existing obligational authority. 

Independently of Congressional action, the President may decide, 
in view of changing circumstances and other developments, that a 
given agency should not spend all of its available obligational 
authority. This decision can be implemented by reducing its quarterly 
apportionment of funds and placing a portion of the appropriation 
“in reserve’. 

The individual agency can reduce the amount spent for a program 
by slowing down the rate at which it obligates its funds, by obtaining 
a slowdown in the rate at which the particular goods or service 
contracted for are produced and made available to the agency, or 
by rescinding contracts and other commitments it had previously 
entered into. 

Most government contracts provide for their cancellation in the 


19) Engineering News-Record, July 5, 1956, p. 26. 
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interests of the Government. ?°) There are important obstactes to 
the reductions in expenditures which can be made through recisions 
of outstanding contracts, such as the payment of damages to the 
contractor for the unrecoverable costs which he has incurred, and 
the loss of interest on the part of business firms in bidding on future 
government contracts. This factor is a limitation both at the 
legislative and agency levels. In the case of such activities as public 
works projects, the desire to protect the government investment 
already made may be decisive in continuing expenditures on a going 
project in the face of a general effort towards curtailment of govern~- 
ment spending. 

Most supply and construction contracts permit the contracting 
officer to order certain changes in the performance of the contract. 
The order of the contracting officer, so long as it is within the 
scope of the changes clause involved, does not require the consent 
of the contractor. 7") 


The effect on the economy. The Economic impact of a govern- 
ment spending program may occur at the time payments are made 
or, depending on the nature of the program and the state of the 
economy, during earlier stages of the governmental spending 
process. 

Four phases of the government spending process can be high- 
lighted: (1) congressional enactment of appropriations, (2) place- 
ment of government contracts with the private sector, (3) production 
in the private sector, and (4) delivery to and payment by the public 
sector. 

An increase in government spending is assumed which consists 
of expenditures for goods and services currently produced in the 
private sector of the economy. These expenditures are financed 
by borrowing idle funds. It is also assumed that there are sufficient 
idle resources and mobility in the economy to produce the goods 
and services without new fixed business investment or price or wage 
increases and without displacing any private demand. Also postu- 
lated is the availability of adequate financing for the government 
contractors. 


20) Department of Defense, Armed Services Procurement Regulation, op. cit. 
section 8-701. 
21) [bid., section 7-103. 
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Phase I. Appropriation of funds. An appropriation request is 
transmitted to the legislature which is enacted. There is no 
immediate effect on the economy nor on any measure of government 
spending. This stage may take one to two quarters of a year, on the 
average. 


Phase II. Placement of contracts. The government agency to 
which the appropriation is made then places contracts with business 
firms in the private sector of the economy. The contractor obtains 
approval from his bank for a working-capital loan. He begins to 
place orders for materials, to hire additional workers, and to sub- 
contract parts of the order to other firms. 

The first effect on economic activity will now be taking place. As 

deliveries begin to be made on raw materials and wages are earned 
by the first of the newly-hired workers who are tooling-up, the 
contractor will be drawing upon his loan authorization and making 
small amounts of payments to the various factors of production. 
An increase will be registered in outstanding loans of commercial 
banks and in the total money supply. Also, an increase will occur 
in gross private domestic investment, the component of GNP which 
contains the inventory accumulation resulting from the increased 
amounts of goods in process. 
The economic activity represented by contract placements is not 
reflected in any of the generally used measures of government 
spending. That the placement of government orders (‘‘obligations 
incurred’ by the governmental agencies) is the phase of the 
government spending process which energizes private production on 
government account has been noted by a number of observers: 


“The initial stimulus to production is provided by government 
contracts for procurement.” 2”) 

“...it is the placing of a contract, or its anticipation, which 
leads industry to plan its acquisition of materials and labor 
and to schedule its production...’’ **) 

It is in the stimulus of productive activity rather than in the minor 


22) Melvin Anshen and Francis D. Wormuth, Private Enterprise and Public 
Policy (New York, Macmillan, 1954), p. 530. 

23) John Perry Miller, Pricing of Military Procurement (New Haven, Yale 
University Press, 1949), pp. 24—25. 
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amounts of initial “make-ready’ production that the contract- 
placement stage exercises an important effect on economic activity. 


Phase III, Production of goods. As quantity production gets 
under way on the government order, payments are made by the 
government contractor for wages to the employees engaged in the 
work, materials delivered, and the interest due on the working- 
capital loan. He will also be accruing profits on the order. The 
costs incurred by the contractor during the entire production period 
should total the amount of the order. These outlays of government 
contractors are not reflected in government purchases of goods and 
services nor in any other government-expenditures series at the 
time they are made. They will currently show up in GNP — in 
the change in inventory segment of gross private domestic invest- 
ment. The amount of production on government orders remaining 
in business inventories during a given period cannot be indentified 
in the available statistics and, hence, the amount of production 
carried on in the private sector on government account cannot be 
measured. Only a general idea can be obtained from series on 
contracts placed and deliveries made. 

On the income side, increases will be registered in compensation 
of employees, corporate profits, rental income and, depending on 
the legal status of the contractor and subcontractors, earnings of 
unincorporated interprises. Increases in consumer expenditures also 
occur as a result of these income payments, 

This stage may last from one quarter up to two years or more 
depending on the production time involved. 


Phase IV. Payments for goods. During Phase IV the con- 
tractors deliver to the government the goods which they have 
produced and payment is made by the government. The delivery 
of the equipment shows up as a decline in business inventories and, 
hence, in gross private domestic investment. It also is recorded as 
a government purchase of goods and services. These two movements 
tend to cancel each other out with no net effect on GNP. The 
government purchases do not represent payments to the faciors 
of production but are more in the nature of intersectoral transfers- 
reimbursements to the government contractor for his outlays during 
the previous period. 

Following the payment by the government, the contractor repays 
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the working-capital loan. These actions reduce the amount of private 
credit, reduce the government's cash balances, and increase the cash 
position of the firm doing business with the government. This is the 
period during which the government purchase shows up as a budget 
expenditure and a cash payment to the public. 

Table I illustrates the relationship through time between the four 
major stages of the federal spending process and aggregate 
economic activity, based on a change in a federal spending program 
of 50. 


TABLE I 


ILLUSTRATIVE IMPACT OF THE MAJOR STAGES OF 
THE GOVERNMENT SPENDING PROCESS 


Inventory Government 


Stage Accumulation Purchases All other GNP 
Authorization itios. ie ease copa someday, haclmescses bomen :- vec naman 
Contract placement (a) . . SD) nizoh | o puceveer coyaame Cece +5 
Productiony wa, vemces. #0 she 45s} ) | -Seceeas sede Menoeete +45 
Payment a\aicgnasts neces —50 150 Sing Se ceeecey laf yieeeees 


(a) Includes tooling-up expenses incurred prior to quantity production getting 
underway. 
NOTES: 


1. Amounts showr. are changes 1rom the levels obtaining in period ‘‘0’’. 
2. Only direct and primary effects are shown. 


SUMMARY 


Given the simplifying assumptions which have been made, the 
following is the sequence in which the various stages of the 
governmental spending process ordinarily enter into the movements 
of total economic activity. 

1, The enactment of an appropriation indicates the size of a 
government spending program (for the period for which the 
funds are appropriated), but is not reflected in any measure of 
current economic activity. 

2. The placing of government contracts with the private sector 
gives rise to the beginning of production and, hence, furnishes 
a measure of the early (and potential) impact of government 
spending (i.e., procurement) on the economy. 
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3. The actual production in the private sector on government 
account shows up in GNP as additions to business inventories. 
This is the stage when government contractors make disburse~ 
ments for wages and materials. 

4. The completion of production of the goods and services ordered 
results in deliveries from the private sector to the government. 
This is the stage where the government spending program shows 
up as government purchases. With the simultaneous decline in 
private inventories of a corresponding amount, no net effect on 
GNP occurs during this period. However, this is the point at 
which the government generally makes its expenditures for the 
goods and services delivered to it — when this activity is 
recorded as a budget expenditure and a cash payment. 

The very act of announcing and authorizing a new or increased 
spending program — the granting of new obligational authority — 
can sometimes give rise, by effecting expectations, to positive or 
even negative changes in business and consumer spending in 
advance of the actual letting of contracts or disbursement of 
government funds. 

The act of placing contracts and incurring other obligations may 
not always signal the onset of production. The needed production 
facilities may not be readily available or backlogs of orders may 
first have to be worked off. Also additional working capital may be 
required. On the other hand, the government order may be filled 
out of inventory and no effect on economic activity would take place 
until some time later. ?*) 

Although all of these complications may modify the effect on the 
economy of a program of government procurement from private 
industry, the basic relationships generally hold: The primary effect 
on productive activity (to the extent there is any) occurs in 
advance of the actual government expenditures. Under most 
circumstances, the placing of orders induces (either immediately or 
after a delay) production on government account and such pro- 
duction remains in the private sector and does not show up as 
government expenditures until it is completed and the goods 
involved delivered to the public sector. 


24) For a more detailed analysis of these circumstances, see M. L. Weiden- 
baum, “The Timing of the Economic Impact of Government Spending", National 
’ Tax Journal, Vol. 12, No. 1, March 1959. pp. 79—8&5 


DEPENSES DES FONDS DE L’ETAT AUX ETATS-UNIS 


par MURRAY L. WEIDENBAUM 


RESUME 


Etant donné les hypothéses de simplifications que l'on a faites, 
ce qui suit, c'est l’ordre dans lequel les différentes phases du pro- 
cessus des dépenses publiques s’insérent d’ordinaire dans les fluctua- 
tions de l’activité économique globale. 

1. Le décret d’appropriation indique l’ampleur d’un programme 
gouvernemental de dépenses (pour la période en vue de laquelle les 
fonds sont appropriés), mais aucune estimation de l’activité écono- 
mique courante ne le réfléchit. 

2. La conclusion de contrats administratifs avec le secteur privé 
provogue les débuts de la production; de cette fagon on dispose 
d'une mesure pour évaluer l'impact précoce (et potentiel) des dé- 
penses gouvernementales (c'est a dire des acquisitions) sur 
l'économie. 

3. La production actuelle du secteur privé pour le compte de I’Etat 
apparait dans le produit national brut, sous forme d’accroissements 
aux inventaires d’exploitation. A ce stade, ceux qui contractérent 
avec l’Etat font des débours pour payer des salaires et des mar- 
chandises, 

4. La réalisation de la production des biens et services commandés 
a pour résultat des livraisons faites par le secteur privé a 1’Etat. 
C'est 4 ce stade que les programmes de dépenses de |’Etat se révélent 
étre des achats de I’Etat. Comme il y a un déclin simultané, d'un 
montant correspondant, dans les inventaires privés, il ne se produit 
aucun effet net sur le Produit national brut, durant cette période. 
Néanmoins, c'est 4 ce moment que l’Etat fait des dépenses, en 
contre partie des biens et des services qu'on lui a livrés — lorsque 
cette activité est enregistrée comme dépense budgétaire, et comme 
paiement au comptant. 

L’action méme d’annoncer et d’autoriser un programme de dé- 
penses nouveau, ou accru — l’octroi de nouveaux pouvoirs d’engage- 
ment — peut parfois, par le jeu des anticipations, susciter des modi- 
fications positives, ou méme négatives dans les dépenses des entre- 
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preneurs et des consommateurs; ces modifications précédent les mises 
en adjudications effectives de contrats ou les déboursements réels 
de fonds par I'Etat. 

I] se peut que le fait de conclure des contrats et d’encourir d'autres 
obligations n’annonce pas toujours le démarrage de la production. 
Les moyens de production nécessaires ne sont peut étre pas immédia- 
tement disponibles, ou des arriérés de commandes doivent étre 
également requis. D’autre part, l’ordre de l’Etat peut étre accompli 
hors de tout inventaire, alors aucune influence ne se fera sentir avant 
un certain temps sur l'activité économique. *) 

Toutes ces complications sont susceptibles de modifier l’effet que 
peut avoir sur l'économie un programme d’acquisitions faites par 
l’Etat auprés de l'industrie privée; malgré cela, les relations fonction- 
nelles fondamentales restent valables grosso modo: l’effet primaire 
sur l’activité productive (dans la mesure ot il y en a un) se mani- 
feste avant méme toute dépense administrative effective. Dans la 
plupart des cas, la passation de commandes provoque (soit immédia- 
tement, soit aprés un certain délai) une production pour le compte 
de l’Etat, et cette production demeure dans le secteur privé; elle ne 
se révélera sous son jour de dépense administrative que lorsqu’elle 
sera achevée, et que les biens impliqués seront livrés au secteur 
publique. 


1) Pour une analyse plus détaillée de ces circonstances voir M. L. Weidenbaum, 
» lhe Timing of the Economic Impact of Government Spending”, National Tax 
Journal, Vol. 12, No. 1, March 1959, pp. 79—85. 
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La politique économique et financiére de la France en 1956 et 
1957 est caractérisée par une réduction sévére des dépenses budgé- 
taires — hors investissement. Mais une restriction systématique des 
crédits paraissait peu opportune dans la conjoncture économique 
de 1956. La politique sociale du gouvernement de 1956—1957 a 
empéché la mise en application de mesures drastiques de com-~ 
pression. L'expérience a démontré que la production industrielle 
avait progressé et que le pouvoir d’achat avait été stabilisé. 

En 1957—1958, le pouvoir central a tenté d’appliquer une ,,poli- 
tique orthodoxe’’. Il est sir que la production globale s’est stabilisée 
dans la plupart des pays européens qui ont suivi ou appliqué une 
tactique classique de diminution des dépenses budgétaires. 

D’ailleurs, l’équilibre de la balance commerciale est notablement 
plus important que l’équilibre du budget de I’Etat. 

L’auteur montre qu'une certaine dose d’inflation est de nature 4 
promouvoir l’expansion économique et 4 régler, dans le long terme, 
les problémes de fond de la politique sociale. 

Des indications chiffrées soulignent le niveau optimum d'une 
politique inflationniste dans l'économie frangaise au cours des 


années 1956, 1957 et 1958. 


* 
* * 


Les objectifs de la politique économique et financiére du gouver- 


1) Cet article reproduit les textes aménagés de deux conférences prononcées en 
mars 1958 a l’Ecole des Hautes Etudes Commerciales de Montréal: 
1. ,,L'expansion économique est-elle possible sans inflation? L’expérience fran- 
Gaise”’. 
2. ,,L'expansion économique est-elle compatible avec la déflation? L’expérience 
francaise’. 
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nement de la France, en 1956, ont été nettement exposés: Poursuivre 
l'expansion et gérer avec rigueur les Finances publiques devait 
permettre, tout en réalisant d'indispensables réformes sociales, 
d’assurer la stabilité de la monnaie. 

Pendant seize mois, l’activité du Ministre des Affaires Econo- 
miques et Kinanciéres 4 qui incombait la poursuite de ces objectifs 
s'est exercée constamment dans le méme sens. L’ensemble des 
moyens d'action dont il disposait a été mis au service d'un but unique: 
la défense de la stabilité économique et monétaire dans le cadre de 
la politique d’ensemble du gouvernement. 

Cette défense était la lutte contre les tendances inflationnistes de 
toute origine qui ont menacé l'économie frangaise. 

Le bilan objectif de cette action forme l'objet central de notre 
analyse, dans une premiére partie. 

En juin 1957, la conjoncture politique francaise semblait rompre 
avec les orientations choisies de 1956 4 mi-1957. 

A l'absence relative de tensions inflationnistes graves, on a voulu 
opposer des processus de déflation, tout en cherchant 4 sauvegarder 
l’expansion. 

Le manque de netteté des résultats de ces deux politiques — ou 
la relativité des jugements que l'on a pu porter sur elles — invite 
l’économiste 4 observer 4 partir des faits et des données écono- 
miques intangibles et dans un encadrement théorique adapté, le 
déroulement de la conjoncture économique et politique des deux 
années et demie qui ont précédé l'instauration de la Ve République. 

Une expansion sans inflation notoire nous apparait comme la 
marque essentielle de la période qui va du début de 1956 4 la fin 
juin 1957. 

Les tentatives diverses de déflation systématique se dessinent en 
1957 et 1958. Elles procédent d’inspirations parfois contradictoires 
ou se résolvent en une série de mesures plus ou moins efficaces pour 
l’expansion. 

Nous essaierons de procéder, ici, 4 une analyse globale des deux 
tournants de la voie suivie par la politique gouvernementale au cours 
des trente mois qui s’étendent du début de 1956 a juin-juillet 1958. 


L'EXPANSION ECONOMIQUE EST-ELLE POSSIBLE 
SANS INFLATION? 


L’expérience francaise 


A LES FAITS ET LEURS CONSEQUENCES. 


a - LES DONNEES DE LA POLITIQUE ECONOMIQUE ET 
FINANCIERE. 


De janvier 1956 4 juin 1957, le gouvernement a assuré le maintien 
de l’expansion et déployé tous ses efforts pour comprimer les pres- 
sions inflationnistes. Certaines se faisaient déja sentir a l'arrivée au 
pouvoir du gouvernement. Sa politique d’ensemble devait entrainer 
des charges nouvelles qu'il était résolu 4 couvrir intégralement. 

L'emprise des décisions se trouvait relativisée par les facteurs qui 
échappaient assez largement aux prévisions, telles les dépenses dues 
au gel ou Il’affaire du canal de Suez. 


1. La situation a 'arrivée au pouvoir du gouvernement. 


L’année 1955 est parfois signalée comme exemple d’expansion 
dans la stabilité des prix. S’il est juste qu’aprés la récession de 1953, 
lessor de la production avait repris en 1954 et s’était poursuivi en 
1955, il est moins exact de prétendre qu’a la fin de 1955, la situation 
économique était saine. 

L’importance de l’aide étrangére masquait le caractére fragile et 
précaire de l’équilibre de nos échanges avec l’étranger. Pour une 
large part, le redressement de la balance des paiements, en 1955, 
résultait de circonstances accidentelles et surtout du retard de 
l'expansion économique en France, par rapport 4 l’étranger, qui 
permettait d’exporter, en 1955, des matiéres premiéres et des produits 
semi-finis sans préjudice pour le marché national. L’aide étrangére 
nous procurait, la méme année, 800 millions de dollars. En 1957, elle 
devait tomber 4 100 millions de dollars, tandis que, dés 1956, l’expan- 
sion continue de l'économie nous rendait importateurs des mémes 
matiéres premiéres que nous exportions deux ans plus tét. 

Par ailleurs, une forte augmentation des salaires avait eu lieu a 
la fin 1955 et des engagements importants avaient été pris pour 1956. 
A cette augmentation de la demande privée, s’était ajoutée celle de 
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la demande publique, les dépenses de 1l’Etat croissant, en 1955, 
beaucoup plus que les recettes. 

L’augmentation de la demande globale conduisait les chefs 
d’entreprises 4 anticiper sur le développement du marché et a main- 
tenir le niveau de leurs profits par des hausses de prix. 

Tous les éléments constitutifs de l’inflation étaient donc réunis au 
début de l'année 1956. 


2. Les charges nouvelles de l’Economie frangaise en 1956. 


Aux données de conjoncture héritées de 1955, et qui tendaient 
toutes 4 amplifier la demande, allaient venir s’adjoindre des dé- 
penses nouvelles. 


«) La sauvegarde de l’expansion. 


Dés son arrivée au pouvoir, le gouvernement entendait qu'il fallait 
sauvegarder, par priorité, l’expansion de la production et de l’équipe- 
ment, en acceptant délibérément le déficit temporaire du commerce 
extérieur pour financer les importations nécessaires au développe- 
ment de la production et en mettant au point, en contre-partie, une 
gestion sévére de l'économie nationale. 

Le gouvernement cherchait 4 réaliser les objectifs sociaux et po- 
litiques de son programme sans compromettre les objectifs écono- 
miques fixés a long terme. La politique économique et financiére 
devait assurer l’équilibre interne de l'offre et de la demande en 
utilisant, au mieux, les réserves en devises. 


B) La politique sociale. 


Le gouvernement était fermement résolu 4 tenir les engagements 
pris dans la déclaration d’investiture. C’est pourquoi il décidait de 
satisfaire sans délai les revendications sociales les plus justifiées et 
demandait au Parlement d’approuver la création d’un Fonds national 
de solidarité. 

Si la prolongation de deux a trois semaines de la durée des congés 
payés et la réduction des abattements de zones de salaires ont pu 
étre réalisées sans surcharge importante pour l'économie, |'institu~ 
tion du Fonds National de Solidarité a été plus onéreuse. Cependant, 
l'ensemble de la dépense a trouvé sa contre-partie dans des ressources 
_ nouvelles: 150 milliards ont été demandés 4 l'impét en période de 
tension fiscale pour opérer un transfert de revenus des classes les 
plus favorisées aux plus déshéritées. 
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y) La pacificationen Algérie. 

Dés le début de l'année 1956, le gouvernement entreprenait avec 
de puissants moyens, un effort considérable pour la pacification de 
l'Algérie. L’hypothése d'opérations de courte durée a da étre aban- 
donnée a la fin de 1956 et l’effort demandé 4 la nation s'est prolongé 
en 1957, et, sans rémission, en 1958 et 1959. 

Du point de vue de l'économie, la présence de 1.200.000 hommes 
sous les drapeaux, diminue la main-d’oeuvre disponible et freine les 
possibilités d’expansion. 

Cette action est d’autant plus sensible que le développement 
économique exige plus impérieusement la progression de l'emploi. 

L’affectation, 4 des fins militaires, d'une partie plus large des 
ressources produites, entraine, sur le marché intérieur, une rupture 
entre l’offre et la demande globales. Ce déséquilibre apparait dans 
la surcharge des carnets de commande, I’allongement des délais de 
livraisons, la tension de certains prix, mais il se traduit plus claire- 
ment encore par la détérioration des échanges extérieurs. 

La balance commerciale se trouve, en effet, doublement affectée: 
la consommation nationale absorbe une part trop élevée de la pro- 
duction et limite, ainsi, les possibilités d’exportation, tandis que les 
importations augmentent pour faire face 4 la demande accrue de 
matériel militaire et de matiéres premiéres ou de demi-produits 
nécessaires a l'industrie. 


8) La fermeture du Canal de Suez. 


La fermeture du Canal de Suez a provoqué une hausse des prix 
des matiéres premiéres, des produits pétroliers et des fréts qui, 
pour étre temporaire, n’en a pas moins entrainé, directement par le 
renchérissement des importations, et, indirectement, par le stockage 
de précaution ou spéculatif effectué par un certain nombre d’entre- 
prises, un effet de dislocation de la balance commerciale et de ten- 
sion sur les prix intérieurs. 

Si les répercussions de notre action 4 Suez, sur le budget, sont 
demeurées modestes, il n’en va pas de méme pour notre balance des 
comptes. Cing mois d’importations de pétrole de novembre 1956 a 
mars 1957, nous ont coité 100 millions de dollars de plus que les 
importations de la période correspondante de 1955—1956 pour un 
tonnage importé inférieur de 1,5 million de tonnes. Cependant, 
l'expansion a été sauvegardée et les conséquences économiques de 
la crise pétroliére si redoutée a la fin de 1956, ont pu étre évitées. 
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Les charges dont nous venons d’esquisser l’ampleur ont été 
aggravées par les conséquences de phénoménes accidentels: les 
gelées du printemps 1956, ont cofité, en termes de commerce 
extérieur, 350 millions de dollars. Le budget a, évidemment, supporté 
les dépenses nouvelles dues 4 l’octroi de primes de réensemencement, 
aux préts spéciaux accordés aux sinistrés, a la fixation de prix 
rémunérateurs pour inciter les agriculteurs 4 semer de l’orge, enfin 
a la suppression du ,,quantum”’ pour les petits livreurs de blé. Dans 
le méme temps, la pénurie de certains produits agricoles provoquait 
la disparition presque totale des exportations agricoles et nous 
contraignait 4 opérer de nombreuses importations inhabituelles. 


b - LEXAMEN DES CONSEQUENCES. 


Les charges nouvelles imposées a l'économie francaise au cours 
des dix-sept mois d’existence du gouvernement se sont traduites 
simultanément par I’accroissement des dépenses publiques, l’augmen- 
tation de la demande privée et la dislocation ou la détérioration de 
nos échanges commerciaux avec l’étranger. 


1. L’accroissement des dépenses budgétaires. 


Les budgets de 1956 et 1957 n'ont pu faire abstraction des 
engagements que leur avaient légués les budgets antérieurs; ils n'ont 
pu, également, se dérober aux obligations résultant de décisions 
précédemment arrétées et dont l’application avait di étre différée. 

L’héritage du passé s'est traduit par un certain nombre de dépen- 
ses inéluctables. On peut notamment souligner les progressions 
schématisées dans le tableau suivant: 


En Milliards de Francs 


a ~ Dette publique: 315,— 
65,— 


24,6 


2,5 
16,5 


b - Plan de reclassement de la fonction publique 1): 


c ~ Plan quadriennal des Anciens Combattants 2): 


1) Décret du 30. VI. 1955. 
2) Loi du 31. XII. 1953. 
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L’événement n'est, certes, pas unique dans l'histoire des Finances 
de l'Etat; d’année en année, apparaissent des charges qui ne sont 
pas toujours pesées ni additionnées lorsqu’elles naissent mais qui se 
révélent, ensuite, trés lourdes et obérent gravement la liberté d'action 
des gouvernements. 

Sur ces charges inévitables, sont venues se greffer, au cours des 
années 1956 et 1957, des charges exceptionnelles considérables. Les 
événements d’Algérie ont cofité 315 milliards en 1956 — partielle- 
ment couverts par les imp6ts votés en octobre; ils ont cofité environ 
370 milliards en 1957. L’aide a l'exportation, dépense faite en soi, a 
atteint 58 milliards en 1956 et 80 milliards en 1957; une dépense du 
méme ordre était prévue pour maintenir les détaxations et les sub- 
ventions nécessaires 4 la réduction du coiit de la vie. L’aide a 
l'agriculture fut trés lourde. 

L’accroissement automatique et pratiquement inévitable des dé- 
penses budgétaires qui atteint environ 400 milliards par an s'est 
donc additionné en 1956 et 1957 a prés de 450 milliards de charges 
exceptionnelles. 


2. L’augmentation de la demande privée. 


A la pression exercée sur les prix par la demande publique et le 
déficit budgétaire, s’est ajouté l’effet inflationniste du gonflement 
de la demande privée. Celui-ci résulte, 4 la fois, de l’accroissement 
des salaires, des effets de la redistribution des revenus opérée par 
le Fonds de Solidarité et des stockages spéculatifs de certaines 
grandes firmes. 

La tension sur le marché du travail a été favorable 4 des hausses 
de salaires qui ont porté la masse salariale 4 un montant de 10 % 
supérieur en 1956 a celui de 1955. L’ensemble des revenus des 
ménages, aprés prélévement fiscal, atteignait finalement l’indice 109 
en 1956 sur la base 100 en 1955. Cette augmentation était d’autant 
plus sensible que les mesures sociales prises au début de 1956 béné- 
ficiaient aux catégories les moins favorisées de la population qui 
consacrent 4 la consommation la majeure partie, sinon la quasi 
totalité de leurs ressources. 

Enfin, la demande des entreprises — si elle a généralement suivi 
le rythme normal d’expansion de la production — s’est orientée en 
fin d’année 1956 et au début de 1957, vers la constitution de 
stockages fréquemment spéculatifs. Si mal connus que soient les 
stocks des entreprises, il est certain que leur niveau en 1956 est, de 
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beaucoup, supérieur a celui de l'année 1955 et aux besoins normaux 
de la production. 


3. La dislocation de notre commerce extérieur. 


L’accroissement massif de la demande requérait une action rapide 
sur le niveau de l’offre. Au cours des années antérieures 4 1956, 
existence de capacités de production inutilisées, les progrés de la 
productivité et l'aide extérieure avaient permis 4 la production de 
répondre, dans une large mesure, a l'augmentation de la demande. 
Mais, dans un pays comme la France métropolitaine, médiocrement 
doté, somme toute, en matiéres premiéres et en ressources énergé- 
tiques et, par conséquent, fortement dépendant de I’extérieur, ]'élar- 
gissement du marché national devait entrainer un recours accru a 
limportation des produits étrangers et, particuliérement, de com- 
bustibles, d’équipements et de matiéres brutes ou de produits semi- 
ouvrés. 

Sans doute, l'aide extérieure, économique de 1947 a 1950, mili- 
taire de 1951 4 1955, aurait pu favoriser un redressement structurel 
de notre balance avec l’étranger. Mais le répit qui avait été, ainsi, 
octroyé 4 l'économie francaise, n'a pas été mis a profit. La con- 
sommation s’élevant au méme rythme que l’expansion et méme a un 
rythme légérement plus accéléré, les ressources extérieures ont été 
affectées de 1947 a 1955 a la satisfaction des besoins courants 
beaucoup plus qu’a la mise sur pied d’équipements capables de 
rendre notre industrie compétitive et de lui ouvrir des débouchés 
extérieurs. 

En 1956—1957, l’Etat a recouru 4 l'importation sans que la 
trésorerie en devises fit assurée par l'aide extérieure, pour sauve- 
garder l'expansion, tandis que nos exportations, freinées par les 
progrés de la demande interne et les commandes militaires n'étaient 
point en mesure d’équilibrer nos échanges avec l'étranger. 

La gravité des menaces qui pesaient au début de l'année 1956 sur 
l'économie francaise conduisait le gouvernement a choisir entre deux 
politiques. 

Le premiére consistait a se fixer comme objectif essentiel la sauve- 
garde des réserves en devises. Elle impliquait le freinage des impor- 
tations et de la production en méme temps qu'une rigoureuse com- 
pression de la demande intérieure. Les conséquences prévisibles 
résultant d'une telle option politique étaient la récession immédiate 
et la réduction du niveau des investissements. 
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La seconde conduisait 4 garantir, par priorité, le plein emploi, en 
maintenant l’expansion de la production et de l’équipement. Elle 
postulait le déficit temporaire du commerce extérieur en méme 
temps qu'elle impliquait la nécessité d'une trés stricte gestion de 
l'économie nationale. 

Le gouvernement a mis en oeuvre cette derniére politique qui fera 
l'objet de notre analyse dans les pages qui suivent. 


B L’ACTION ECONOMIQUE ET FINANCIERE 
GOUVERNEMENTALE. 


a - L'ACTION ECONOMIQUE. 


1. La direction généralisée de l'économie nationale et des Finances 
Publiques. 


Il semble que, depuis l’avénement des institutions républicaines en 
France, la création d'un Ministére des Affaires Economiques et 
Financiéres, aux dimensions géantes ait eu pour principal objectif 
la coordination de l'ensemble des activités économiques, financiéres 
et techniques de la nation. 

Sous la direction d’un Ministre, chaque département nettement 
délimité dans ses prérogatives et situé au niveau de ses compétences 
a été placé sous la responsabilité d’un Secrétaire d’Etat. 

La structure gouvernementale érigée en 1956 se caractérisait par 
une extréme inégalité des dimensions de chacun des départements 
ministériels ainsi que par la position nettement dominante du Mi- 
nistre des Affaires Economiques et Financiéres. 

Prétant, sans aucun doute, le flanc a la critique des spécialistes de 
Droit public, la nouvelle organisation qui a duré dix-sept mois 
s'inspirait d’un souci d’efficacité et du désir d’aboutir rapidement a 
des décisions en déterminant leur incidence sur chacun des départe- 
ments intéressés. 

Ayant terminé le deuxiéme plan, le pouvoir politique a fait établir 
par le Commissariat Général au Plan, le Troisiéme Plan national 
dont l'une des directives consistait 4 améliorer notre balance des 
comptes. Plusieurs plans d’expansion régionale s’inscrivant dans le 
cadre du plan national étaient mis a l'étude. 


2. Le développement de la production. 
Les statistiques de I’I.N.S.E.E. et de 1'O.E.C.E. recoupées par 
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différentes sources officielles temoignent de l'importance considé- 
rable de la hausse de la production industrielle frangaise, laquelle 
a progressé plus vite que celle de tous les pays de l'Europe de 
l'Ouest, au cours de l'année 1956 et dans le premier semestre 1957. 
L’action gouvernementale a réussi a éviter tout grippage de l'appareil 
de production au niveau de la demande de main-d’oeuvre et des 
approvisionnements en énergie et en matiéres premiéres tout en 
apportant une aide sensible aux agriculteurs éprouvés par les cala- 
mités de l’hiver 1956. 

La production agricole a représenté, en 1956, 93 % de la pro- 
duction de 1955 et le revenu brut agricole a été légérement supérieur 
en 1956 a son niveau de 1955. 

Dans le domaine industriel, le goulot d’étranglement le plus 
notable était celui de la main d’oeuvre. C'est, ainsi, par exemple, 
que l’effet du rappel des jeunes mineurs sur la production de houille 
a pu étre estimé 4 une déperdition de production d'un 4 1,5 million 
de tonnes, ce qui représente une dépense supplémentaire d’environ 
50 millions de dollars. A la fin de l'année 1956, des mesures ont 
été prises qui, sans violer le principe de l'égalité devant les charges 
publiques ont permis de rendre 4 l'activité industrielle les jeunes 
mineurs rappelés sous les drapeaux. 

Dans le méme sens, une politique active d’immigration a été pour- 
suivie. Une circulaire du 18 avril 1956 a ouvert largement les fron- 
tiéres de la France aux étrangers et a trés libéralement facilité, 
notamment, l’entrée, dans notre pays, de nombreux travailleurs 
italiens. La venue de l’élément actif étranger en France a été, en 
1956, trois fois plus importante qu’en 1955. 

Enfin, la politique du commerce extérieur décrite dans les lignes 
gui suivent, a assuré l’approvisionnement en énergie et en matiéres 


| premiéres de notre industrie en expansion en méme temps qu'elle 


réduisait les importations inutiles et fournissait une aide active aux 
industriels francais en mesure d’exporter. 


3. La politique du commerce extérieur. 


En décidant d’employer délibérément nos réserves de change au 
soutien de l'expansion, le gouvernement n’entendait nullement 
renoncer 4 encourager l'exportation, ni 4 limiter, dans toute la 
mesure compatible avec nos engagements internationaux, les im- 
portations jugées inutiles. 

En 1956, l’accroissement des importations nécessaires a été encou- 
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ragé par l’assouplissement des protections douaniéres et d’élargisse- 
ment des contingents. En avril de la méme année, le pourcentage de 
libération des échanges avec 1'O.E.C.E. a été porté 4 82,5, Les 
contingents de matiéres premiéres répondant aux besoins de l’expan- 
sion ont été dilatés. Le surcroit d'importation de 1956 sur 1955 porte, 
ainsi, pour prés des 2/3, sur des biens de production. 

Au terme de l'année 1956, la conséquence de la politique suivie 
était une importante réduction de nos avoirs en devises. Ceux-ci 
n'ont nullement été dilapidés; ils ont servi 4 accroitre le capital tech- 
nique de la nation. 

Le tableau qui suit — élaboré par les soins de M. Viénot, chargé 
de mission au Cabinet du Ministre des Affaires économiques et 
financiéres de l’époque — collaborateur que nous remercions vive~- 
ment pour les multiples contributions dont nous lui sommes, ici, 
redevable —, donne une idée relativement précise de l'évolution de 
notre commerce extérieur. 

La simple lecture de ce document nous autorise 4 déceler quelques 
traits fondamentaux de l’évolution des balances: la réduction de 
nos exportations imputable 4 l’accroissement de la demande interne, 
la progression considérable de nos importations en ce qui concerne 
les matiéres premiéres, les biens d’éyuipement, les produits énergé- 
tiques et les matériels militaires, la diminution supérieure 4 50 % de 
l'aide extérieure. 

En 1956, le montant élevé de nos réserves en devises facilitait les 
importations nécessaires au développement de la production. En 
1957, une politique plus restrictive s’imposait. Néanmoins, une 
politique rigoureusement constrictive des importations rencontrait 
de multiples obstacles. D'une part, en effet, les approvisionnements 
en produits énergétiques et en matiéres premiéres ne devaient pas 
étre perturbés; d’autre part, il convenait de laisser subsister le sti- 
mulant que représente pour l'économie, la concurrence étrangére; 
enfin, le gouvernement répugnait 4 revenir sur ses engagements in- 
ternationaux relatifs a la libération des échanges devant la perspec- 
tive de la Communauté économique européenne. 

Les mesures édictées le 25 mars 1957 tendaient 4 déterminer une 
solution souple au probléme des échanges extérieurs. La taxe spé- 
ciale temporaire de compensation était étendue au taux de 15 % a 
l'ensemble des produits libérés, a l'exception des principales matiéres 
premiéres, pour éviter toute répercussion sur le cofit de la vie. Le 
dépét de 25 % du prix de l'importation était rendu obligatoire pour 
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EVOLUTION DES PRINCIPAUX POSTES DE LA BALANCE 
DES COMPTES EN 1955 ET 1956 


(En milliards de Francs) 


1955 Variations 
en + ouen— 


Exportations: LI35,7 : — 113,1 
(F.O.B.) dont produits alimentaires: 195 — 44 


Importations (Total): 1.674,3 ; + 311,9 
— (C.A.F.): 


Matériel militaire. SSO 
Produits agricoles: 
Matiéres premiéres: 
Energie: 

Biens d’équipements: 


Tracteurs: 


Aide extérieure: 


Déficit ou excédent de la balance 
commerciale: 


Déficit ou excédent de la balance 
des paiements courants: 
(aide extérieure comprise) 


les importateurs dés la demande de la licence, Cette exigence a 
prévenu les excés de la spéculation en ramenant les demandes de 
licences au niveau des besoins réels. 

Les restrictions ainsi apportées 4 certains approvisionnements 
peuvent, d’ailleurs, étre compensées sans conséquence dommageable 
pour l'économie par prélévement sur les stocks existants dont le 
montant est sensiblement plus élevé que ne le justifient les besoins 
des entreprises. Certaines grandes firmes ayant spéculé contre le 
franc en constituant des stocks excessifs ont réduit nos avoirs en 
devises, cependant que leurs représentants au Parlement accusaient 
le gouvernement de dilapidation. 

Faisant front, le gouvernement accentuait, dés la fin de l'année 
1956, son aide aux exportateurs en établissant avec les entreprises 
elles-mémes, des programmes de développement des exportations. 
Des accords conclus avec l'industrie automobile ont, ainsi, abouti a 
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l'engagement pris par les cing plus grands constructeurs frangais 
d'automobiles de réserver pour l’exportation les deux tiers de l'ac- 
croissement de leur production, en 1957. Et des accords du méme 
type ont été conclus dans d'autres secteurs industriels. 

La politique du commerce extérieur a donc été entiérement orientée 
vers la sauvegarde des approvisionnements nécessaires a l'économie 
au prix d'une réduction de nos avoirs en devises, sans négliger, pour 
autant, toutes les chances et toutes les possibilités d’équilibrer la ba~ 
lance de nos échanges avec l’étranger par l’amélioration de nos 
exportations. 


4. La politique des prix. 


L'action psychologique apparait, en ce domaine, décisive. Le gou- 
vernement ayant agi sur les causes globales du déséquilibre écono- 
migue, a cherché a détecter les symptomes spéculatifs porteurs 
d'inflation. Les facteurs contagieux étaient unis, en 1956, dans une 
ambiance nocive: 

— 4 la suite des fameuses gelées, la raréfaction de certaines 

denrées agricoles était tangible; 

— la tendance a la hausse des salaires découlant de la réduction 

de la main-d’oeuvre totale de l'industrie persistait; 

— la conjoncture internationale était peu favorable; 

— les effets indirects de la guerre d'Algérie étaient sensibles; 

— la crise de Suez et le renchérissement du fret et des produits 

pétroliers accusaient leurs résonances facheuses. 

En présence d'un tel concours de circonstances, le gouvernement 
a pratiqué une politique du pouvoir d’achat sans freiner l'expansion. 
En premier lieu, il utilisait l'une des armes les plus efficaces dont il 
disposait pour arréter la lente montée des prix industriels: l'arrété de 
blocage. Le 19 juillet 1956, un arrété bloquait les prix industriels 4 
leur niveau du 15 Juin de la méme année; il maintenait a leur étiage de 
1952 ou de 1954, les prix encore soumis au blocage au moment de 
l'intervention de l’arrété. 

Par la suite, aucune dérogation d'ordre général n'a été admise. 
Certains milieux industriels ont mis en cause l'opportunité du 
blocage contraire, d’aprés eux, a la poursuite de l'expansion, parce 
qu'il réduirait les ressources d’autofinancement. Si la théorie peut 
rester perplexe sur ce point, les faits ont donné tort a ces milieux: 
en 1956, les progrés de la production ont été considérables et les 
investissements ont atteint un niveau-record. 
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La politique agricole a été moins sévére: le gouvernement a admis 
certaines hausses dues aux conditions particuliéres de la récolte de 
1956. En revanche, des importations de circonstances ont limité les 
effets de hausses injustifiées: c'est le cas, notamment, de la hausse 
anormale des prix de la viande pendant le second semestre 1956 que 
des importations massives ont efficacement combattue pendant la 
méme période. 

Un rappel d’une diatribe encore présente ala mémoire de tous ceux 
qui ont connu directement le climat dans lequel se déroulait l’action 
gouvernementale, doit étre, ici, noté: on a 4prement critiqué l'action 
sur les prix.sous le prétexte qu'elle n’aurait été qu'une politique de 
l'indice des 213 articles. Certaines rectifications méritent d’étre 
soulignées: la loi du 13.VII.1952 relative a la variation du $.M.I.G. 
en fonction du cofit de la vie, prévoyait qu'une hausse de 5 % de 
l'indice des 213 articles, entrainerait automatiquement une hausse 
de 5% du S.M.1.G. Le niveau de référence de l'indice des 213 
articles étant 142, le déclenchement de l’échelle mobile devait se 
produire si l'indice atteignait la cote: 149,1. 

Or, le franchissement du seuil de 149,1 et l'augmentation du 
S.M.LG. qui devait en résulter apparaissaient dangereux en période 
de grave pénurie de produits alimentaires. Il était prévisible qu’un 
dépassement provoquerait un mouvement général de hausse des 
produits alimentaires rendant impossible la survivance du blocage 
des prix et qu'il donnerait, finalement, le signal d'une flambée 
générale des prix, trés difficile 4 maitriser. Au mieux, l’opération 
redoutée risquait de jumeler les mémes difficultés qu’au début de 
l'année 1956 a un palier supérieur. 

Certes, dans la mesure ou faire une politique des 213 articles 
signifie arréter la poussée des prix pour éviter le franchissement du 
seuil de l'indice, le gouvernement a fait la politique des 213 articles. 

Mais, il est absolument inexact que cet indice ait été truqué, 
comme on l’a prétendu. La compétence et la qualité remarquables 
des administrateurs de I'I.N.S.E.E. auraient, par elles-mémes, 
formé un barrage suffisant A toute tentative de truquage et celle-ci 
ne pouvait venir a l’esprit des collaborateurs immédiats du pouvoir 
de décision. 

La politique des prix a utilisé tout l’arsenal des moyens dont 
disposait le gouvernement: détaxations pour certains produits de 
consommation courante, subventions pour éviter des hausses ou 
provoquer des chutes de prix des produits alimentaires, suspensions 


144 LA POLITIQUE ECONOMIQUE ET 


de droits de douane, blocage des prix, importations de denrées 
alimentaires. 

Il est clair que le gouvernement a pu réduire le cofit de la vie en 
supportant des pertes de recettes du fait des détaxations et de 
certaines subventions. 

Liimportance de ces sacrifices démontre la réalité de 1'action 
efficace sur le niveau des prix. 


b - L'ACTION FINANCIERE. 


1. La politique budgétaire. 


a) Sur le plan des économies budgétaires, on peut 
noter la date a laquelle a été voté le budget et le modéle de sa 
présentation formelle. Depuis dix ans, le budget a été voté — pour 
la premiére fois — avant le ler janvier de son année d’application. 
Deux rapports précédaient l'exposé de la loi de finances: un rapport 
économique situant l'ensemble des opérations budgétaires dans le 
cadre économique général, un rapport financier intégrant les données 
budgétaires dans l'ensemble plus vaste de la comptabilité nationale. 

Un trés sérieux effort de contraction budgétaire est le caractére 
central du budget de 1957: chaque ligne a été examinée en vue d’en 
réduire le montant dans la mesure compatible avec la politique 
générale, Le budget militaire — a l'exception des crédits afférents 
a l'Algérie — a fait l'objet d'une reconduction assortie de 73 milliards 
d'abattements. Sur les dépenses civiles d'administration, 22 milliards 
d'économies ont été réalisées, accompagnées de 9.400 suppressions 
d'emplois. 

En méme temps qu'il déposait le budget de 1957, le gouvernement 
acceptait le blocage de 250 milliards de crédits. Cinq mois aprés le 
vote du budget, il déposait un projet de loi prévoyant 250 milliards 
d'économies applicables dés le dépét du projet. Ces économies ont 
permis, en méme temps qu'une réduction du déficit budgétaire, 
l'ajustement de l'offre et de la demande globales nécessaire a 
Véquilibre économique national. 


8) Sur le plan de la fiscalité et des recettes pu- 
bliques. 


L’aggravation de la sévérité fiscale et la préférence donnée aux 
imp6ts directs sont les deux traits dominants de la politique fiscale 
frangaise de 1956 a 1957, 
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L’origine de l'accroissement du prélévement fiscal réside dans 
celui des dépenses publiques. Le gouvernement n'a pas engagé de 
dépenses nouvelles sans contrepartie fiscale. Par exemple, les dé- 
penses du Fonds de solidarité ont été couvertes par l'impét et de 
nouvelles ressources ont été demandées au Parlement pour financer 
les dépenses effectuées en vue de pacifier l'Algérie. Et dans les 
deux cas, l'impét direct a été préféré a l'impdt indirect — sans doute 
pour des raisons s'inspirant de la doctrine socialiste et parce que 
la fiscalité indirecte est généralement considérée comme un facteur 
de vie chére, 

Sur les 140 milliards d'impéts pour le Fonds de solidarité — en 
juin 1956 — 90 sont des impéts directs, 10 des impéts sur le capital 
et 40 des impéts indirects. 

Pour financer les dépenses militaires en Algérie (octobre 1956), 
60 milliards ont été obtenus de la fiscalité directe (prélévement de 
20 % sur les super-bénéfices et impositions 4 2 % des réserves 
des personnes morales) — et 8 seulement des impéts indirects. 

L’importance de ceux-ci s'est trouvée réduite de plus de 50 mil- 
liards a la suite des détaxations affectant les produits de consom- 
mation courante. Enfin, le projet repoussé par l’Assemblée Na- 
tionale, en mai 1957, prévoyait 84 milliards d'impéts directs sur un 
total d'impéts supplémentaires de 150 Milliards. 


2. La gestion de la trésorerie. 


Malgré I'accroissement des charges budgétaires, l'alimentation de 
la trésorerie a été satisfaisante en 1956 et au début de 1957. 

Encore, le Trésor a-t-il di faire face 4 une nette accélération des 
dépenses (constructions scolaires, préts aus H.L.M., etc.) d’inves- 
tissements qui avaient été lancées au cours des années précédentes 
mais dont la réalisation avait subi d'importants retards. Pour 
l'ensemble des investissements financés par des fonds publics, les 
retards des paiements effectifs par rapport aux autorisations avaient, 
depuis 1954, dépassé 180 milliards sur lesquels 30 milliards ont été 
résorbés en 1956. 

La confiance de l'épargne a été le facteur essentiel de l’alimenta- 
tion de la trésorerie de l'Etat qui a couvert un déficit budgétaire de 
1,004 milliards contre 650 au cours des années précédentes et dans 
. des conditions plus difficiles en raison du déficit de la balance des 
paiements extérieurs, 

Les souscriptions aux emprunts 4 long terme ont représenté, en 
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1956, 400 milliards de la couverture du déficit budgétaire (au lieu 
de 90 milliards l'année précédente). Cet apport de l'épargne da au 
succés de l'emprunt 5 % 1957, (dont les modalités d'indexation 
ont permis d’offrir a tous les souscripteurs les garanties qu’offre 
l'ensemble des valeurs mobiliéres frangaises), n'a point tari l’épargne 
a court terme (Caisse d’épargne, Bons du Trésor) ni nui aux 
souscriptions aux emprunts des entreprises nationales et des sociétés 
privées-qui se sont accrues sensiblement autant que les années pré- 
cédentes. 

L'emprunt 5 % 1957 a suscité, au début de l’automne, la consti- 
tution d'une abondante épargne supplémentaire et contribué a 
ralentir les pressions inflationnistes. 

3. La politique du crédit. — En cette matiére, les enseignements 
de la théorie économique manquent de sfireté. Le gouvernement a 
pratiqué des restrictions quantitatives des dépéts bancaires: la 
proportion des dépéts que les banques sont tenues d’employer en 
Bons du Trésor, a été relevée et la réglementation des ventes a 
tempérament a été renforcée, 

En avril 1957, la Banque de France a décidé de relever de 3 a 
4 % le taux de l'escompte et de 4, 5 4 6 % le taux des avances sur 
titres. Cependant, les effets de commerce concernant des expor- 
tations continuaient de bénéficier du taux de 3 %. 

Par ailleurs, pour combattre certaines opérations spéculatives, les 
taux des intéréts servis par les banques 4 leurs déposants ont été 
réglementés. 

Au cours de l'année 1956 et au début de 1957, l’accroissement de 
la circulation monétaire s'est ralenti: il a été de 10,3 % en 1956, 
alors qu'il avait dépassé 13 % en 1954 et en 1955. La répartition 
des crédits consentis par le secteur bancaire révéle une augmentation 
des crédits aux entreprises (700 milliards), surtout dans le secteur 
des industries d’équipement et pour la construction de logements, 
tandis que les ressources du Trésor restaient modérées (186 mil- 
liards), grace au concours de l'épargne. 


C L'EXAMEN DES RESULTATS OBTENUS. 


a ~ LA CROISSANCE ECONOMIQUE. 


L'investissement et la production industrielle ont progressé en 
raison de la continuité de la politique interrompue en juin 1957. 
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L'indice de la production industrielle — calculé sur la base 100 en 
1952, est passé de 129 en janvier 1956 a 140 en décembre de la 
méme année. Pendant le premier trimestre 1957, il s’élevait 4 141 en 
janvier, 4 145 en février, 4 146 en mars, L’expansion industrielle la 
plus notable est celle de l'industrie mécanique (9 % de progression 
par rapport 4 1955). L’industrie textile a marqué une forte reprise. 
Ces résultats ont été obtenus alors que la pénurie de main-d'oeuvre 
n'a cessé de sévir pendant les dix-sept mois qu’a vécu le gouverne- 
ment socialiste. Les progrés enregistrés n'ont pu étre obtenus que 
par un accroissement de la productivité et une légére augmentation 
de la durée moyenne du travail (de l’ordre de 1 % en 1956). 

L'indice de la production agricole atteignait 101,5 et traduisait 
les effets des mauvaises conditions atmosphériques du printemps 
1956, mais, également, l’effort de la paysannerie frangaise qui, en- 
couragée par les mesures prises en sa faveur, a réussi 4 maintenir 
la production agricole de l'année 1956 4 99 % de l'année précédente. 

La progression des investissements entrainant l’expansion des 
industries de base s'est maintenue 4 un niveau élevé. 

Ceux de l'Etat se sont accrus-en 1956 d'une trentaine de milliards 
(375 milliards contre 345 en 1955), Les investissements consacrés 
a la construction sont passés de 770 4 880 milliards. Mais la hausse 
des prix du batiment due a l'excés de la demande sur I'offre, a réduit 
l'effet de cette progression. Le gouvernement s'est, d'ailleurs, efforcé 
de limiter les commandes nouvelles aux possibilités physiques de 
l'industrie du batiment. Au lieu de lancer un grand nombre de 
chantiers nouveaux, il a préféré l’achévement de ceux qui étaient 
ouverts. Les investissements des entreprises ont été en progression 
et le volume des équipements productifs s'est accru de 12 % en 1956. 


b - L'ACCROISSEMENT DU POUVOIR D'ACHAT. 


La masse salariale de 1956 a augmenté de 10 % par rapport a 
1955, celle des profits de 5 %. Dans le méme temps, les prix de 
détail n'ont progressé que de 3 %. 

Dés janvier 1956, les taux des salaires horaires étaient déja 
supérieurs de 4,5 % & la moyenne de 1955. Le manque de main 
d'oeuvre a favorisé de nouvelles hausses (moyenne: 10 %). 

Les revenus bruts d’exploitation ont augmenté, d'une maniére 
sensible: leur masse globale atteignait 108 par rapport a 1955, 
compte tenu des revenus agricoles. Malgré les mauvaises récoltes, 
ceux-ci se trouvaient, dans leur ensemble, a l'indice 103 par rapport a 
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1955. Si Ion tient compte du fait que cette stabilisation du revenu 
des agriculteurs a été atteinte en dépit d’une baisse de 7 % de la 
production, on mesure l’importance de l'aide gouvernementale 4 
agriculture frangaise. 

La stabilité des prix a été maintenue: l'indice des prix de gros qui 
s’établissait sur la base 100 en 1953 et 4 103,3 en janvier 1956 est 
passé a 104,4 en février 1957 malgré la progression de |’évolution 
des affaires. 

La tension qui s’est manifestée sur les prix de détail dans certains 
secteurs a été contrebattue et l’indice des prix de détail a la consom~- 
mation a relativement peu évolué: il est passé de 147,9 en février 
1956 (base 100 en 1949) 4 147,1 en avril 1957 aprés avoir atteint 
en février 1957 le niveau de 148,9 ,,frisant’” le seuil fatidique 
de 149,1. 


c - L'ASSAINISSEMENT DES FINANCES PUBLIQUES. 


Dans le domaine des Finances publiques, le gouvernement a 
poursuivi un effort de rigueur et de clarté. 

Par exemple, il a assaini le régime anarchique de I'alcool. Les 
exportations d’alcool qui se traduisaient pour le service des alcools 
par une perte de 100 4 110 fr. par litre ont été suspendues. Le non- 
sens économique qu’exprimaient les cessions d’alcools 4 un prix 
anormalement bas en faveur des industries chimiques a disparu. 
Les contingents d’alcools cidricoles ont été réduits en méme temps 
qu’a été entreprise l'étude d'un plan de reconversion du verger 
cidricole. L’incidence de ces dispositions est certaine: la campagne 
agricole de ce genre qui a suivi ne s'est traduite par aucune charge 
financiére pour l’Etat alors que celle de 1955—1956 lui avait coaité 
22 milliards. La situation des entreprises nationales bénéficiant 
d’une autonomie financiére élargie a été renforcée. Plusieurs 
dotations en capital out été faites 4 la S.N.C.F., a l'E.D.F., au 
G.D.F, ainsi qu’aux Charbonnages de France. 

Une politique tarifaire basée sur des analyses économiques a été 
adoptée délibérément pour chacune de ces grandes firmes, afin 
d’améliorer leur équilibre financier et de les placer dans des con- 
ditions durables de saine gestion. 

La situation des finances nationales et extérieures restait cepen- 
dant difficile; et, néanmoins, le gouvernement a tenu ses engagements 
vis-a-vis de l'étranger et vis-a-vis de la Banque de France. 

La dette étrangére est passée de 2.488 millions de dollars au 
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1.1.1956 a 2.348 M. de dollars le 1.1.1957 et 4 2.206 M. de dollars 
le 31 mars de Ja méme année. En seize mois, 142 Millions de dollars 
ont donc été remboursés. 

Au mois de mai 1957, le remboursement de I'avance des 250 mil- 
liards consentie au gouvernement Pinay a été achevé. Le montant 
total des avances provisoires est passé de 250 milliards le 1.1.1956 
et a 162,5 milliards au 21.V.1957. 


En derniére analyse, il apparait que le gouvernement socialiste a 
su éviter simultanément l’inflation et la récession, en agissant le long 
d'une voie étroite mais parfaitement tracée. 

Une politique rigide aurait porté atteinte aux investissements 
publics et aux subventions économiques et, par cela méme, elle aurait 
ankylosé l’expansion naissante de méme qu'un effort fiscal draconien 
ou mal orienté efit entrainé des hausses de prix incontrdélables et la 
paralysie de l’épargne, l'inertie de l'investissement privé. 

Par contre, l'économie aurait couru des risques encore plus graves. 
si les charges nouvelles résultant des opérations d’Algérie, étaient 
venues purement et simplement s’ajouter aux dépenses budgétaires 
courantes dont l’augmentation s’amplifie continuellement. 

Vers le mois de mars 1957, la marge subsistant entre les tensions 
inflationnistes et les signes annonciateurs de la récession paraissait 
de plus en plus étroite. La progression de la demande globale pesait 
sur les prix et sur notre potentiel d’exportation; la détérioration de 
notre balance des paiements s’accentuait du fait du renchérissement 
des fréts et des produits pétroliers. Des mesures prises par le gou- 
vernement en mars 1957, en matiére de commerce extérieur et de 
crédit ne suffisaient ni a arréter l’expansion de la demande interne 
ni a stopper I’hémorragie de nos devises étrangéres. 

C'est pourquoi, en mai, le gouvernement décida de rééquilibrer 
l’offre et la demande en réduisant, a la fois, la demande publique 
par des économies et la demande privée par un nouveau prélévement 
fiscal; deux projets de lois prévoyant 250 milliards d’économies et 
150 d'imp6ts nouveaux principalement greffés sur les revenus des 
sociétés furent déposés, affirmant la volonté de perpétuer l’expansion 
dans la stabilité de la monnaie et celle de poursuivre l’application du 
programme social annoncé. 

L’ Assemblée nationale a repoussé ces projets. 

L’expansion avait été assurée sans inflation. La suite de notre 
analyse nous indiquera si d'autres moyens pouvaient étre préconisés 
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pour maintenir la monnaie, poursuivre l’expansion et garantir le 
progrés social. 

Dire que le bilan de l'action gouvernementale est cent pour cent 
positif serait énoncer un non-sens. Mais des éléments majeurs 
apparaissent incontestables. 

L’inflation n’a pas triomphé; la monnaie est restée stable; la masse 
salariale a progressé; les prix ont tenu. 

L’accroissement de la production nationale a dépassé, en 1956, 
celui de tous les pays d'Europe. 

La situation économique s'est assainie: ce résultat est di 4 une 
politique financiére rigoureuse adaptée et 4 une politique monétaire 
souple. 

D’autres mobiles d’actions se sont substitués 4 cette politique a 
partir du moins de juin 1957. Ce sont, en quelque sorte, des modéles 
relativement neufs et différents de ceux que nous venons d'examiner 
qui ont prévalu. 

Dans la seconde partie de cet article, nous‘essaierons de préciser 
l'efficacité d’un ensemble de mesures monétaires strictes et assez peu 
ajustées ou mal adaptées aux implications d’une économie aussi 
complexe que celle de la France. 


II 


L'EXPANSION ECONOMIQUE EST-ELLE COMPATIBLE 
AVEC LA DEFLATION? 


L'expérience Frangaise 


Depuis Juin 1957, la demande générale des biens et des services 
s'est accrue en raison de la progression démographique et de 
l'intensité des besoins. La plupart des entreprises ont proposé des 
perspectives d’expansion en ce qui concerne le marché frangais, Les 
programmes d'investissement se révélaient aussi ambitieux que le 
permettaient les disponibilités financiéres et les capacités de pro- 
duction des constructeurs d'équipements. 

L'analyse économique globale pouvait conduire a une vision assez 
différente en suggérant au moins une baisse du taux de progression, 
peut-étre méme un recul modéré de la production. 

En raison des limites aux possibilités d'importation, la capacité de 
production ne semblait pas pouvoir s‘accroitre autant que précé- 
demment. 

Le'pouvoir central était soucieux de rétablir l'équilibre des comptes 
extérieurs en assurant la stabilité des prix et, par cela méme, désireux 
de comprimer la demande générale. 

L’action restrictive semblait donc devenir la norme commune sous- 
jacente A l'objectif profond: celui du rétablissement des comptes 
extérieurs dont la disparité devait étre l'origine premiére des dangers 
d'inflation. 

Les signes conjoncturels devaient donc se présenter sous un 
_-aspect distinct de celui que nous avons évoqué dans la premiére 
' partie: Au lieu d'étre ,,tirée’’ par une demande qui la surpasse, la 
production devait étre freinée par une demande nationale légérement 
plus faible que l'offre. 

C'est donc d'une confrontation entre les possibilités de la pro- 
duction frangaise et le niveau probable de la demande que l'on devait 
déduire les perspectives les plus plausibles. 

A la suite de cette comparaison, nous examinerons si la politique 
monétaire appliquée était adaptée a la recherche d'un équilibre 
économique général, international et national considéré comme un 
. facteur décisif de développement prolongé, 
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I. LA CAPACITE DE PRODUCTION. 


Trois éléments déterminent la capacité de production nationale 
dans l'économie francaise de 1957—1958: 
a. la main-d’oeuvre disponible; 
b. les équipements en place; 
c. les importations de matiéres premiéres. 
Examinons successivement ces trois points: 


a. La main d’oeuvre disponible. — Elle a augmenté par le canal 
de l'immigration, tandis que le chémage atteignait, en février 1958, 
le plus bas niveau que l'on ait pu constater depuis deux ans. 

La réduction du rythme d’expansion des ,,forces de travail” a 
résulté du fait que les horaires de travail sont parvenus a un niveau 
gui ne pouvait plus étre dépassé. L’allongement de la durée du 
travail qui est encore intervenu en 1957, ne pouvait plus jouer 


en 1958. 


b. Les équipements en place. — Depuis 1956, toutes les capacités 
techniques de production ont été utilisées; les progrés ne pouvaient 
étre fonction — de ce point de vue — que d’investissements nouveaux 
concourant au développement de l'emploi d’un plus grand nombre 
de travailleurs et 4 l’amélioration de la productivité moyenne. 

D’aprés les données de la Comptabilité nationale, les investisse- 
ments bruts effectués en 1957 ont représenté un pourcentage des 
disponibilités nationales légérement supérieur 4 celui de 1956 
(18,9 % contre 18,3 %). 

A supposer une efficacité constante des investissements, ceux 
réalisés en 1957 devaient concrétiser, en 1958, un progrés au 
moins égal a celui réalisé en 1957 par les investissements opérés 
en 1956. 

Ce raisonnement implique que les investissements de 1957 de- 
vaient avoir une efficacité au moins immédiate plus forte que ceux 
de 1956, puisqu’il y a eu recul des investissements administratifs et — 
forte avance des investissements directement productifs. 

Il parait indéniable que l'amélioration quantitative et qualitative 
de l’équipement francais devait autoriser, en termes techniques — 
un progrés au moins égal en 1958 a celui qui fut effectué en 1957. 
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c. Les importations de matiéres premiéres. — La pénurie des 
produits d'importation situe le goulot d’étranglement qui a limité 
le potentiel d’expansion de la production francaise. Les experts 
économiques ont posé la question de savoir quel est le niveau de 
production compatible avec le volume optimum des importations pou- 
vant étre atteint. La réponse 4 cette difficile interrogation suppose 
gue l'on envisage l’éventualité d'une existence de stocks qui contri- 
bueraient 4 développer une production superieure a celle qu’autori- 
seraient les importations — le volume probable de celles-ci, leur 
composition (qui peut étre plus ou moins heureuse, du point de vue 
national). 

Sans entrer dans des détails trop techniques, je citerai un exemple 
révélateur: le cas du charbon. 

Le taux de croissance des besoins est identique au taux de 
croissance de la production des charbonnages frangais, alors que les 
importations croissent suivant un rythme paralléle. 

Mais si dans la longue période, le taux de croissance des besoins 
dépasse celui du progrés de la production charbonniére, il est néces- 
saire que les importations augmentent beaucoup plus vite. Or. il 
n'est pas sir que la corrélation entre la consommation de matiéres 
premiéres importées et la production industrielle demeure identique 
a ce quelle était dans le passé. 

Un raissonnement analogue est, d'ailleurs, valable pour un grand 
nombre de matiéres premiéres. 

Si l'on observe que le prix des matiéres premiéres importées a 
fléchi par rapport aux prix frangais, on peut redouter que la production 
nationale se soit finalement adaptée 4 cette situation en consommant 
davantage de matiéres premiéres importées: c'est pourquoi il semble 
imprudent de considérer qu'une reprise sur les stocks puisse jouer 
un réle appréciable dans le maintien de I'activité économique. Aussi 
bien, le niveau optimum de l'importation est-il difficilement appré- 
ciable en termes de théorie économique. 

Au plan de la recherche économétrique, il y a sur ce point de 
nombreuses investigations qui restent a faire, aussi bien, d’ailleurs, 
gue dans le domaine des modes de financement du commerce 
d'‘importation, L'expérience a démontré que les disponibilités en 
devises mises a la disposition des importateurs par l'Office des 
_Changes dépendent de la stabilité des exportations, des aides 
extérieures ainsi que des mouvements de fonds d’origines diverses 
gui entrent dans le circuit régulier. 
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Les indications qui suivent sont révélatrices du caractére empirique 
de la politique commerciale et de la recherche pure en cette matiére: 

La tendance 4 moyen terme des exportations frangaises est 
semblable a celle des exportations de l'ensemble des pays de 
!'O.E.C.E. Le progrés moyen est de l’ordre de 10 % par an. Mais 
la conjoncture de 1958 était déclinante sur le plan ‘aternational. 
L’Allemagne a conservé un courant d’exportations progressif; la 
France et les U.S.A. étaient caractérisés par une stabilisation de 
leur commerce d’exportations, alors que l’Angleterre marquait un 
recul. La France de 1958 possédait les moyens de livrer a l'extérieur 
10 % de plus qu’en 1957. Mais le probléme crucial était celui de 
la découverte des clients. En vérité, l’effort d’exportation entrepris 
par certains secteurs n’a guére fait plus que compenser les reculs 
d’autres secteurs. 

L’aide extérieure n'a pas eu l’efficacité espérée, car a cété des 
crédits qui font l'objet de demandes officielles, subsistaient des 
dépenses en zone franc du gouvernement américain et des com-~- 
mandes ,,off shore”. 

Le remboursement des dettes publiques antérieures représentait, 
en 1958, une charge de l’ordre de 100 millions de dollars a l’égard 
de la zone dollar. I] existe, en effet, en marge des négociations 
publiques, d'autres négociations — sur ces points — plus discrétes 
mais dont les répercussions ne sont pas négligeables. 

En outre, les ressources de l’Office des Changes ne sont pas 
déterminées seulement par les exportations et par l'aide extérieure. 
D’autres postes de la balance des paiements sont importants (tou- 
risme) et les mouvements de capitaux privés officiels ou clandestins 
ont de nombreuses influences mal définies, 

La disparité des taux de change entraine la pénurie des devises, 
car il apparait assez nettement que plus le taux officiel du change 
s'éloigne du taux réel des marchés, moins l'Office des changes 
recoit de devises et les fuites définitives ou temporaires se chiffrent 
par plusieurs centaines de millions de dollars au cours de la période 
qui va de Juin 1957 4 la fin de l'année 1958. 

Il est sir que les facteurs spéculatifs exercent une influence sur 
le volume des devises que l’Office des Changes peut destiner a 
importation — d'ot une extréme indétermination dans la recherche 
du niveau optimum d’importation. Tout programme gouvernemental 
est assujetti 4 une multitude de facteurs non mesurables et pra- 
tiquement rebelles a la prévision. 
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Certes, le volume des importations n'est pas le facteur premier 
dans l'organisation de la production; la répartition de ces derniéres 
constituee une composante fondamentale du potentiel de production. 

Le niveau de la production globale est lié a la structure du com- 
merce d'importation: la priorité doit étre réservée aux matiéres pre- 
miéres — sans qu'il soit, pour autant, indiqué de supprimer toutes 
les importations de produits finis: outre la tentation de procéder a 
de massives importations de produits alimentaires pour peser sur 
les prix, il faut tenir compte des pressions étrangéres ainsi que des 
contraintes incluses dans les accords commerciaux. 

Une politique restrictive est, ici, dangereuse 4 moins qu'elle se 
donne pour objectif unique de modérer le rythme d’expansion. De 
larges secteurs de l'économie frangaise utilisent fort peu de produits 
importés (agriculture), alors que les secteurs énergétiques ont des 
besoins qui s'accroissent au rythme annuel de 10 % depuis quatre 
ou cing ans. 

Les perspectives de production apparaissent donc trés vastes dés 
le début de l'année 1958.*) Peut-étre méme, le secteur privé a-t-il 
été plus optimiste que les milieux officiels en déclarant qu’en dépit 
des limitations d'importations, le maintien au niveau de la fin de 
1957 constituait une position minimum. 


Il. LE NIVEAU PREVU DE LA DEMANDE. 


Le point de départ de la tactique gouvernementale réside dans 
un essai d'infléchissement de la conjoncture axé sur la compression 
de la demande et ce, en vue d'éviter de nouvelles dépréciations moné- 
taires et un élargissement du déficit sur l'extérieur. L’optique clas- 
sique consistant a substituer des tendances déflationnistes aux 
tensions inflationnistes retrouvait, de cette maniére, un regain 

d'actualité. L'espoir d'obtenir la stabilisation du niveau des prix et 
un ajustement suffisant des comptes sur ]'étranger renaissait, sous 
l'emprise de considérations théoriques assez superficielles. 

Aussi bien était-il peu probable que les capacités de production 
ci-avant décrites ou estimées aient pu étre intégralement employées. 
Quatre approches distinctes pouvaient étre objet d'analyse. 


2) Plusieurs administrateurs ou experts du Département des Affaires econo- 
*miques prévoyaient que le potentiel de production en 1958 pouvait dépasser d’au 
moins 3 % et au plus de 5 % la production effective de 1957 — en retenant 
Vhypothése du programme officiel d'importations. 
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1. Les revenus distribués. En 1957, les salaires directs ont repré- 
senté — suivant les estimations de la Société d'études et de docu- 
mentation économiques et industrielles — 43,2 % des ressources 
des ménages aprés prélévement fiscal et retenues au titre des 
cotisations sociales. Cette part est, sans doute, l'une des plus élevées 
gue l'on ait pu constater en France. 

Si l'on examine ]’évolution des salaires horaires et des salaires men- 
suels dans l’industrie, on constate une stabilisation remarquable du 
pouvoir d’achat des salariés de juillet 4 octobre 1957, une chute assez 
sensible de ce pouvoir d’achat aprés octobre 1957. Ce recul ne peut 
gue s’accentuer en l’absence d’une stabilisation monétaire stricte. 
Le seuil de l'indice des 213 articles a été franchi et le S.M.I.G. a 
été augmenté en janvier 1958; mais l’évolution des salaires est fon- 
damentalement commandée par l'état du marché du travail et par 
l’évolution des prix des produits alimentaires — souvent aléatoire, 
tardive ou saisonniére. La simple vue des documentations officielles 
montre qu'il est paradoxal d’'imaginer une stabilisation des taux 
horaires de salaires et qu'il est imprudent d’assurer cette stabilisation. 

Pour les profits qui confondent des réalités sociales fort disparates 
(dividendes, bénéfices, revenus d’exploitants), c’est le contraire que 
l'on a pu relever: ils représentaient, fin 1957, 34,5 % des ressour- 
ces des ménages, c’est-a-dire le pourcentage le plus faible enregistré 
depuis 1949, 

Peut-on parler de socialisation plus ou moins consciente de l’éco- 
nomie francaise, résultant des actes de l’autorité centrale? C'est 
possible, mais ce mouvement a été stoppé, car les salaires nominaux 
ont fléchi en 1958 alors que les disponibilités nationales poursui- 
vaient leur lente ascension. 

La position de l’agriculteur et du commercant ainsi que de 
l'industriel (les prix du secteur industriel ont été débloqués) est 
améliorée; mais i] faut convenir que les profits sont vulnérables 
une baisse d’activité qui peut découler des charges financiéres de 
plus en plus lourdes. 


2. Les Finances Publiques. Quels qu’en soient les modes de fi- 
nancement et l’affectation, les dépenses publiques suivant une 
courbe croissante, recélent un facteur d'inflation. 

Le budget de 1958 prévoyait que l'écart en hausse ne serait que 
de 5 % sur les dépenses de 1957. En fait, nominalement, le rythme 
de la hausse a été modéré. Mais si l'on traduit cet écart en termes 
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réels, c’est-a-dire en tenant compte du fait que le niveau des prix 
a été-au moins-de 7 % supérieur 4 ce qu'il fut en 1957, on peut 
avancer qu'il y a eu, effectivement, contraction de la demande pu- 
blique. Celle-ci a résulté, partiellement, d'une réduction des dé- 
penses militaires (9 % en moins), les dépenses d'investissement 
ayant, d’ailleurs, augmenté. 

Les recettes publiques se sont également accrues: le prélévement 
fiscal est passé de 16,9 % du produit national en 1956, a 18 % 
en 1957, 4 19 % en 1958. 

L'impasse budgétaire était de 958 milliards de francs en 1957; 
elle a gravité autour de 600 milliards en 1958. 

La théories des Finances publiques est souvent hésitante; mais 
quelle que soit l’explication choisie, il est hors de question que la 

substitution d’un ,,trend’’ de hausse nominale modérée 4 un ,,trend” 
de hausse rapide des dépenses publiques a un effet déprimant sur 
la conjoncture globale — effet immédiat sinon durable. 


3. La situation monétaire. L’augmentation du volume de la circu- 
lation monétaire est considérable dans le systéme économique de la 
France. Variant entre 14% par an et 11 % en 1957—1958, le 
rythme de la variation apparait saccadé. 

Les disponibilités monétaires représentaient 41 % du produit na- 
tional brut en 1938, 27,6 % en 1952, 34 % en 1956, 32,5 % en 1957. 
La vitesse de circulation a considérablement varié; les encaisses ont 
augmenté plus vite que ne s’accroissait le revenu national, mais cette 
épargne monétaire a fait place 4 une fuite devant la monnaie 4 la 
fin de 1957. 

On a longuement disserté sur la confiance monétaire, En 1958, 
la crainte du chémage pour les salariés, d’un déclin d’activité pour 
les entreprises ont renforcé les trésoreries privées et contribué dans 
une faible mesure a faire fléchir la demande. 


4. Les ressources et les emplois. Peu a peu, le solde des importa- 
tions sur les exportations est devenu positif — alors qu’un recul de 
celles-la vers la fin de 1958 concomitant 4 un relévement des 
exportations tendait a faire retrouver l'équilibre. 


Les modéles d'action visant 4 mettre fin 4 l'inflation sont trés 
variés — d’autant plus que l’observation directe des faits montre 
gue tous les symptomes d'une situation d'inflation ou d'une tendance 
déflationniste sont trés rarement réunis dans le méme temps. 
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Plusieurs secteurs industriels étaient déja parvenus au stade d'une 
récession nette, — en 1958 — alors que de nombreux signes prémo- 
nitoires inflationnistes se manifestaient. Par exemple, l'industrie de 
l'aéronautique était en recul ainsi que la consommation des carbu- 
rants; la construction d'immeubles destinés a diminuer l'intensité 
d'une crise effroyable de logements ralentissait. Les transactions sur 
l'or et le marché charbonnier accusaient une sensible régression. 

Alors que l'inflation monétaire n’était nullement stoppée, la ré- 
cession était recherchée par une baisse de la demande publique et 
de la demande de biens d’équipement financés par le Trésor public, 
sans tenir compte des effets 4 long terme d'une chute d’activité 
économique. 

Les crises politiques, responsables de la dépression et de la fuite 
devant la monnaie, ont eu pour résultat d’annuler les conséquences 
de l’action monétaire. 

La recherche systématique de la stabilité des prix au moyen d'une 
pression déflationniste — méme modérée — peut étre contrecarrée 
par de multiples facteurs dans une situation générale mal définie, 
au sein d'une conjoncture politique désordonnéee. 

Une discipline monétaire normale telle que celle qu’a suivie le 
Ministre des Finances, en 1958, constitue un objectif pratiquement 
insaisissable. 


fl. LA POLITIQUE MONETAIRE DE JUIN 1957 
ALA FIN DE 1958. 


Nous avons vu que le gouvernement qui a duré du début de 1956 
jusqu’au début du deuxiéme semestre de 1957 a mené une politique 
économique sévére sans se dérober aux impératifs de la politique 
sociale. 

Les deux gouvernements qui lui ont succédé en 1957 ont modifié 
leur tactique — parfois au détriment des nécessités constantes de la 
politique sociale. 

Les Ministres des Finances de l’époque considérée ont été les 
artisans d'une politique monétaire qui ne nous parait adaptée ni aux 
phénoménes de la conjoncture économique ni aux problémes de la 
conjoncture sociale. 

Nous développerons trois points, en examinant: 

1 - Les mesures dans leur contexte et leur effet immédiat; 
2 - La résistance qu’ont opposée a la politique restrictionniste des 
autorités monétaires les réserves de liquidités existantes. 
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3 - Le conflit qui semble bien étre né en 1957—1958 entre la 
politique monétaire systématique et une politique budgétaire 
rudimentaire et empirique. 


1. Les mesures, leur contexte et leurs effets. 


Comme pour la plupart des pays de |'Europe occidentale, la 
progression du niveau des crédits accordés a l'économie frangaise, 
a créé, au cours des derniéres années, un climat d’inflation. 

Ces crédits ont plus que doublé de 1954 a 1956, suivant les 
estimations avancées par le Conseil National du Crédit. En 1956, 
nos réserves en devises avaient intensément diminué (de 294 mil- 
liards environ); ces milliards étaient évidemment retirés des trésoreries 
d'entreprises qui procédaient 4 des importations nettes — d’ot les 
appels au crédit. 

Les partisans de l'orthodoxie monétaire ainsi que plusieurs experts 
internationaux ont pu s’étonner de ne pas voir la Banque de France 
prendre des mesures de restriction du crédit pour barrer la route 
a l'inflation. 

Mais le comportement de la Banque centrale s’explique, car les 
crédits ont largement permis de promouvoir Il'expansion. Dés l'arrivée 
au pouvoir du gouvernement de M. Bourgés-Maunoury, le Conseil 
National du Crédit a jugulé le financement des ventes 4 tempéra- 
ment; ceci nest pas trés important quoiqu'une telle mesure ait frappé 
lopinion, et ait finalement été aussi dangereuse que sélective (con- 
structions d’appareils électro-ménagers). 

Les plafonds de réescompte des banques ont été diminués de 35 %; 
le taux d’escompte a été relevé de 3 4 5 %. La Banque de France 
a décidé de différer tout examen nouveau de crédits 4 moyen 
terme destinés a financer les besoins des entreprises commerciales. 

De telles dispositions promulguées d'une maniére brutale — 
administrées comme un contre-poison cherchant a guérir une écono- 
mie altérée par le montant des avances accordées a |’Etat (350 mil- 
liards en Juin 1957, 200 en novembre 1957) sont théoriquement con~- 
testables et paraissent avoir joué 4 contre-sens. 

Les grandes entreprises inquiétes de percevoir le tarissement de 
l'une de leurs ressources premiéres de trésorerie ont fait appel a 
-d'autres moyens de financement en resserrant leurs préts a |'Etat. 

L'Institut National de la Statistique et des Etudes Economiques 
a signalé qu’en novembre 1957, 44 % des chefs d’entreprises inter- 
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rogés avaient déclaré éprouver des difficultés de trésorerie alors 
que 25 % seulement le disaient en mai 1957. 

Le résultat était d’autant plus grave que les grandes firmes fran- 
caises ont davantage recours au crédit que les petites, sans compter 
que cette politique restrictive affecte d'innombrables entreprises de 
dimensions moyennes. Les entrepreneurs ont fait appel au ,,cercle 
de famille” et leurs perspectives d'investissement devenues incer- 
taines se sont trouvées, de surcroit, affaiblies par une chute sensible 
des stocks de matiéres premiéres. C'est dire que les mesures moné- 
taires ont atteint plus ou moins directement l’entreprise frangaise 
déja fortement secouée quelques mois plus t6t par l’affaire de Suez. 


2. La résistance opposée par les réserves de liquidités. 


Le resserrement de ces liquidités fut trés net. Il est opportun de 
reprendre une intéressante discrimination entre liquidités primaires 
(disponibilités monétaires), liquidités secondaires (dépéts, Bons du 
Trésor), et liquidités tertiaires (souscriptions aux émissions de 
valeurs mobiliéres) pour doser la fluidité des liquidités. En fait, elles 
ont toutes été comprimées. Le probléme théorique qui reste posé est 
le suivant: Existe-t-il des réserves susceptibles d’amortir le choc 
provoqué par les mesures de constriction du crédit et de retarder le 
moment ot une chute d’activité devient inévitable? 

Les dimensions de l'ensemble des réserves de liquidités primaires, 
secondaires et tertiaires forment un total impressionnant: il est de 
l’ordre de grandeur du revenu de la nation et il est constitué pour 
30 % environ, par la capitalisation boursiére, c’est-a-dire par la 
valeur globale du portefeuille francais de valeurs mobiliéres. 

Or, il s'agit, en l’espéce, d'un élément trés élastique dont le mon- 
tant dépend de l’évolution des cours a la Bourse. *) 

Jusqu’a quel point l'économie peut-elle subir une déflation de la 
masse monétaire sans entraver le développement de l’activité de 
production? Les explications fishériennes mettent en jeu des concepts 
non opérationnels et suggérent des vues abstraites éloignées de la 
réalité. Celle-ci, par contre, dessine une frontiére de plus en plus 
précise entre dépGts inactifs et dépdts actifs: certaines liquidités qui 
ne servent a rien se transforment en masses monétaires actives: la 


3) La capitalisation boursiere a augmenté de 50 % de décembre 1956 4 aout 
1957 (de 3.077 milliards 4 4.630 milliards de Francs). 
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distinction — fertile — entre monnaie active et monnaie passive, 
est sujette a de nombreuses recherches. 

Sans vouloir entrer dans le domaine de cette dualité dont l’analyse 
requiert l'emploi d’un appareil mathématique — que nous avons 
utilisé-il est possible de souligner que la monnaie active croit régu- 
ligrement en France depuis 1949, tandis que la monnaie oisive suit 
des variations capricieuses depuis la Libération. Mais il est définiment 
probable que de 1956 a 1957, des encaisses inactives se sont muées 
en monnaie active du fait méme de ]'inflation. 

Il y avait, fin 1957, 1.000 milliards d'’encaisses oisives, soit environ 
15 % de la masse monétaire — d’ot la conjoncture paradoxale d’une 
restriction du crédit au moment méme oi les réserves existantes ne 
pouvaient plus fournir beaucoup de monnaie active. 


2. Le conflit entre la politique monétaire et la politique budgétaire. 


Il existe, en France, une direction bicéphale dont souffre l’activité 
économique: le crédit et la monnaie sont contrélés par la Banque 
de France; le gouvernement tient pratiquement en mains tous les 
autres moyens d'action. Mais la premiére des deux ,,tétes’’ est peut- 
étre la plus puissante lorsqu'un conflit se perpétue entre l'Institut 
d’émission et le pouvoir central. 

La restriction du crédit s’accompagne-t-elle d'une compression 
des dépenses de l’Etat? Les économies budgétaires de 1958 semblent 
avoir été nocives car, dans les abattements, les dépenses d’investis- 
sement n'ont pas été épargnées. L'impasse a été diminuée au détri- 
ment de l’expansion. 

Le Rapport économique précédant la loi de Finances, prévoyait 
une hausse du produit national brut de l'ordre de 1,5 % en volume 
entre 1957 et 1958. Mais une telle transition signifie une chute et 
non une stabilisation, si l'on considére les hausses antérieures. 


Les perspectives d’expansion paraissent avoir été renversées tandis 
gue le probléme de l'équilibre de nos échanges avec l’étranger — 
véritable sabot d’enrayage — demeurait en suspens. 

Le freinage monétaire et budgétaire n’est pas nécessairement 
payant. Dans la plupart des pays qui ont pratiqué une politique 
classique, la production a fléchi tandis que les prix augmentaient. 

L’explication la plus probable de ces échecs réside dans la ré- 
sistance des syndicats ouvriers qui n’admettent ni chémage ni baisse 
des salaires et dans une caractéristique de la consommation moderne: 
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la tendance inéluctable 4 Il'inélasticité générale des demandes 
quelles que soient les variantes de la nécessité économique. 

Une autre explication doit se trouver, 4 notre sens, dans l'insuf- 
fisance de nos travaux démographiques: il est urgent de concevoir 
la science démographique dans tous ses prolongements et de mettre 
les résultats de cette science sociale au service des Finances pu~- 
bliques, car le fond du probléme de l’inflation est de nature socio- 
logique, psychologique et démographique. 

Certes, il faudrait également évoquer d'autres argumentations: 
dans un régime de taux de changes fixes, les capitaux ne se déplacent 
plus en fonction du taux d’intérét, mais selon les chances de déva- 
luation ou de réévaluation. 

La souplesse de la politique de 1956 est autrement économique 
que la rudesse de celle qui lui a succédé, car la récession a des con- 
séquences plus directes et plus sensibles pour l'opinion que I'inflation 
depuis les temps de la Libération. 

Les solutions optima consisteraient en théorie, 4 concilier le 
maintien d’une expansion ordonnée et le rétablissement strict de 
l'équilibre de nos échanges avec l’extérieur, Elles postulent la sta- 
bilité gouvernementale ainsi qu’une union plus étroite des milieux 
politiques et des centres d'études scientifiques. L’instauration de la 
Communauté économique européenne constitue un facteur détermi- 
nant d’équilibre national pour la France, de méme que la cohésion 
de la Communauté francaise est garante d’un assainissement de 
l'économie et des finances frangaises. 

Le systéme tout entier est engagé dans une voie qui méne 4 une 
lente et sire socialisation des moyens de production. 

L’'Europe est vouée 4 devenir un monde imprégné de social 
apaisant les inquiétudes du continent capitaliste et tempérant, peut- 
étre, les exigences du monde communiste. 


THE ECONOMIC AND FINANCIAL POLICY OF FRANCE 
FROM 1956 TO 1958 


by V. ROUQUET LA GARRIGUE 


SUMMARY 


In 1956 the French government decided to pursue a policy of 
expansion and a rigorous policy of public finance realizing at the 
same time many social reforms and ensuring the stability of the 
currency. 

In the first part of this study, the author presents a picture of 
the government's activities during this period. 

The general situation when the government came to power was 
highly unfavourable. At the beginning of 1956 all elements of in- 
flation were given. 

The new burdens on the national economy were especially heavy, 
the most important being the safeguarding of the policy of expansion, 
social welfare, pacification in Algeria and the closing of the Suez 
Canal. The situation was further aggravated by accidental factors: 
the heavy frosts of spring 1956 caused losses in terms of foreign 
trade amounting to 350 million dollars. The consequences of this 
were an increase in public expenditure, a strong rise in private 
demand and the dislocation of the foreign rates of exchange. 

The government had to choose between two policies. The main 
target of the first one was the safeguarding of the foreign exchange 
reserves. It would aim at lowering the rate of imports and of pro- 
duction, at the same time restricting demand on the home market. 

The foreseeable consequences of such a policy would be a recession 
and a reduction of investment. The other possible policy was 
guaranteeing full employment, at the same time maintaining the rate 
of expansion of production and equipment. This policy accepted as 
inevitable a temporary deficit in foreign trade, and at the same time 
involved the necessity of a strict control of the national economy. 

The government adopted the second policy. 

The Ministry of Financial Affairs attained gigantic proportions 
‘ and included a large number of specialist departments. Having 
completed the second Plan, the political authorities asked the 
Planning Board to establish the third national Plan, one of the 
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aims of which was to improve the balance of payments. A number 
of plans for regional expansion within the framework of the national 
plan were also studied. 

There was a marked increase in production. The foreign trade 
policy assured French industry of sufficient supplies of energy 
and raw materials. The government underlined its aid to exporters 
by establishing export development programmes in cooperation with 
the firms themselves. . 

In the matter of price policy the psychological aspect was very 
important. The author shows what economic measures were adopted 
by the government to hold prices and discusses in detail the policy 
embodied in the 213 articles, which has been variously, and often 
very clumsily, interpreted. 

The financial measures taken were also very strict. Several taxes 
were raised (direct taxation). In spite of the increase in budget 
charges, the Treasury was satisfactorily supplied with funds in 
1956 and at the beginning of 1957. Great stress was laid by the 
Treasury on confidence in savings to help to cover a budget deficit 
of 1,004 thousand millions, compared with 650 in the previous years, 
in conditions rendered still more difficult by reason of the deficit in 
the foreign balance of payments. 


Description of the credit policy. 


An examination of the results leads to the following conclusions: 
there was an expansion of the economy, an increase in the general 
purchasing power and public finance were placed on a sounder 
basis. The government was able to avoid inflation and recession by 
following a certain strict policy. 

French experience in the years 1956—1957 allows us to examine 
the actual conditions under which economic expansion is possible 
without inflation. 

The second part of the article, beginning with June 1957 and 
giving an overall picture of government operations up to the end 
of 1958, examines in the light of French experience whether 
economic expansion is compatible with deflation. 

The available labour forces increased and the improvement in 
quantity and quality of French industrial plant would seem to 
represent, technically speaking, an advance in 1958 at least equal 
to that made in 1957. 
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The production propects from the beginning of 1958 onwards 
appeared to be very extensive. 

The government's tactics were based on an attempt to maintain 
economic activity while restricting demand. 

The distribution of incomes was marked by a clear general rise 
in salaries and wages, deduction of taxes at source was increased 
and considerably more money was put into circulation. The balance 
of trade slowly became favourable. 

The policy of credit restriction seems to have had an opposite 
effect. The financial policy injured French commerce which had 
already been shaken some months earlier by the Suez crisis. 

Any resistance to the government’s action was opposed by means 
of the liquid reserves. The author establishes a distinction between 
primary, secondary and tertiary liquid reserves, the whole forming 
a total nearly equal to the national revenue, and analyses the process 
by which unused cash balances were transformed into active 
balances. This transformation was hindered by the credit restriction 
policy. 

It would thus seem that a permanent conflict has arisen between 
the monetary policy of the 1958 government and its budget policy. 

Those countries that practice a classic economic policy experience 
flagging production and rising prices (the importance of trade union 
resistance and the general inelasticity of demand). 

The author finally shows how important demographic studies 
should be in helping to solve the financial problems of the modern 
State and places the slow process of socialisation that has been taking 
place in France for the last four or five years among the other 
factors influencing production. 


A RECENT CHANGE IN EAST AFRICAN COMPANY 
TAXATION ') 


by DAVID WALKER 


Professor of Economics, Makerere College, East Africa 


This paper may not be as easy to follow as the writer would 
wish but it is difficult to discuss really clearly and adequately the 
taxation of the profits of “controlled companies” in East Africa *) 
without considerable reference to the economic problems of the East 
African territories, their particular tax structures, and the recent 
changes that have occurred in the taxation of personal incomes — 
and any adequate discussion of these topics is hardly possible 
here. *) 


Following the United Kingdom pattern, the East African income 
tax is both a tax on personal incomes and a tax upon the undistri- 


1) An earlier version of this paper was presented at a meeting of the Uganda 
Economics Society in December 1958. The paper is primarily concerned with a 
recent change in the method of taxing “controlled companies” in East Africa. 
There is a full discussion of the meaning of a ‘controlled company” in the body 
of the paper; at this stage a ‘“‘controlled company’ may be thought of as a 
company which is owned and controlled by the same relatively small group of 
people — a company in which the directors and their close friends and relatives 
own a high proportion of the shares. 

2) See Note 1, for the meaning of ‘‘controlled companies’. In this article the 
expression “East Africa” refers to the three British territories in that part of 
Africa; the Protectorate of Uganda, the Colony and Protectorate of Kenya, and 
the Trust Territory of Tanganyika. 

3) Good descriptions of the basic economic structures and problems of Uganda, 
Kenya, and of Tanganyika can be found in: The Report of the East African 
Royal Commission, 1953—1955, cmd. 9475, H.M.S.O., 1955; The British Territories 
in East and Central Africa, 1945—1950, cmd. 7987, H.M.S.O., 1950; The Economy 
of East Africa: A Study of Trends, The Economist Intelligence Unit (for the 
East African Railways and Harbours Administration), 1955. 
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buted profits of companies. The historical reasons for the dual role 
of the income tax in the United Kingdom are well known. ‘) 
Long after it was introduced the income tax in the United Kingdom 
was essentially a proportional tax, that is to say a tax imposed on 
all income as it arose at the same rate. There were certain personal 
allowances and an exemption limit that brought some slight degree 
of progressiveness into the system — but for those persons who paid 
income tax it was very slight. In these circumstances it was most 
convenient to tax the total income of companies at the common, 
proportional rate. If and when companies distributed income to 
shareholders then they could deduct the tax already paid before 
paying dividends — and as for the income that was not distributed 
it was only reasonable that it too should be taxed at the same, 
common rate. 

In the years immediately before the first world war and even more 
so during it rates of personal income tax became progressive and 
heavy; the United Kingdom had entered into the modern world 
of high and progressive rates of personal taxation. In such circum- 
stances there is clearly a problem as to the appropriate rate of tax 
at which to charge the undistributed profits of companies. The old 
rule that they should be taxed at the same or a similar rate of tax 
as people generally was now no longer possible; for the shareholders 
of any one company — and here I am thinking primarily of the 
fairly large company with many shareholders — would be getting 
taxed on their personal incomes at many different rates. In these 
circumstances a compromise had to be reached unless the whole 
system was to be scrapped, and the United Kingdom solution was to 
charge the undistributed profits of companies at a rate something 
like half way between zero and the maximum rate of tax applicable 
to the weathiest shareholders of all. 

But there were other problems. As the rates of taxation on 
personal incomes became heavier and more progressive business men 
found that the creation of companies was an easy and effective way 
of avoiding the burden of such taxes. An individual trader with a 
high income hived over his business to a company in which he held 


4) See the, Second and Final Reports of the Royal Commission on the Taxation 
of Profits and Income, cmd. 9105 of 1954, and cmd. 9475 of 1955, and the 
‘ Report of the Royal Commission on the Income Tax, cmd. 615, 1920. See also, 
_F. Shehab, Progressive Taxation: A Study in the Development of the Progressive 
Principle in the British Income Tax, Oxford University Press, 1953. 
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virtually all the shares. He was then able to restrict dividends to a 
minimum and arrange matters so that the bulk of the profits never 
reached him in the form of personal taxable income. To deal with this 
problem the United Kingdom Government, following the advice of 
the 1920 Royal Commission on Income Tax, took steps to off-set 
to some extent the loss of tax due to such devices, and between 1922 
and 1939 a whole new section of Income Tax Law was built up to 
prevent people using the structure of the limited company to give 
them the control or enjoyment of income without its formal 
ownership. 

The broad position at the moment in the United Kingdom is that 
for companies which are under the control of five persons or less, and 
in which the public are not substantially interested, the Special 
Commissioners of Income Tax have the power, if the company 
withholds an unreasonably large proportion of its income from 
distribution among its members, to treat the whole of the company’s 
income as the personal income of its shareholders; and to apportion 
it among them for the purpose of their personal income tax 
assessments. The test to be applied is whether a reasonable amount 
of the income has been distributed having regard to the company’s 
business requirements; and the Special Commissioners have the 
power to rule on what is and what is not reasonable. 

The main purpose of this article is to consider the way in which 
the East African income tax authorities deal with this special problem 
of the closely held company and, in particular, to examine the 
changes that have recently occurred, and the implications of some 
of these changes. 


II 


Legislation concerning income tax in East Africa is of two types. 
On the one hand the individual territories, Kenya, Uganda and 
Tanganyika have the power to decide independently of each other 
the rates of tax they are going to levy and the personal allowances 
they are going to grant. On the other hand, the administration and 
collection of income tax is done on behalf of the three East African 
Governments by an interterritorial organization, the East African 
Income Tax Department, and the great mass of income tax legislation 
concerning what is and what is not income, depreciation allowances, 
life insurance relief, losses etc. is interterritorial legislation enacted 
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not in the Legislative Councils of the individual territories but in 
the East African Central Legislative Assembly. The preamble of 
the recent East African Income Tax (Management) Act 1958, °) 
brings out the position fairly clearly. It is an Act “to make provision 
for the charge, assessment, and collection of income tax, for the 
ascertainment of the income to be charged, for the administrative 
and general provisions, other than rates of tax and of personal 
allowances, relating thereto and for other matters incidental thereto’’. 
Moreover, though the individual territories have the power to levy 
individual and different rates of tax it is generally accepted that it 
is most desirable that they should all be in step and that only in the 
most exceptional circumstances should there be a departure from 
common rates and allowances. 

It is convenient to take as our point of departure the relevant 
aspects of the income tax situation as they existed in May 1958, just 
before the Ministers of Finance in the three territories introduced 
their budgets.*) Broadly speaking each of the territories had a 
similar, heavy and steeply progressive system of personal income 
taxation; a relatively low proportional rate of tax on the undistributed 
profits of companies; and — through the East African Income Tax 
(Management) Act of 1952,*) — special provisions for dealing 
with “controlled companies’. As an example of the burden of 
taxation on personal incomes we may quote the position of a single 
person: such a person with an income of £1,000 a year would have 
paid about one-tenth of his income in income taxation; with £ 2,000 
a year about one-sixth; with £4,000 about a quarter and with 
£10,000 a year over one half. In contrast with these heavy rates 
of personal income taxation on wealthy critizens the rate of taxation 
on the undistributed profits of companies was comparatively low; 
25 per cent in Tanganyika and Kenya and only 20 per cent in 
Uganda. It is easy to see the tremendous incentive for well off 
private business men to convert themselves into companies, and thus 
the need for special legislation. 

5) Published as a special issue of the Official Gazette of the East Africa High 
Commission, Vol. XVIIII, 30th. December, 1958. (Act No. 10 of 1958). 

6) For an excellent and very full account of the income tax position in the three 
territories at that date see, the Report of the East African Commission of Enquiry 
on Income Tax 1956—57 (the Coates Commission), High Commission Printer, 
Nairobi, 1957. 


7) Published as a supplement to the East African High Commission Gazette, 
No. 10, 31st. July 1952. 
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This special legislation was in Section XXII of the above- 
mentioned 1952 Act. Under it such companies were taxed basically 
as companies but they were subject to the limitation that the Com- 
missioner of Income Tax could deem them to have distributed 60 
per cent of their profits (even if they had not distributed them) and 
levy tax on this portion of their profits at rates relevant to the 
incomes of their shareholders — i.e. tax the profits that were not 
distributed at a rate equivalent to what they would have borne if 
they had been distributed. 

The companies that were subject to this special legislation were 
companies in which “the public’”’ were not “substantially interested”’. 
“The public’ were regarded as being “substantially interested’’ if 
25 per cent of the shares were held by “the public’’ and had been 
freely transferable. ‘The public’’ excluded directors, and officials 
of the company and persons who directly or indirectly got their 
shares from such officials or were nominees of such officials. 
Similarly, it excluded those persons who were relatives of such 
persons and a “relative” was defined to include husbands, wives, 
ancestors, lineal descendants, step-children, adopted children, 
illegitimate children, brothers and sisters. 

The broad effect of the legislation was that those companies that 
came within the definition of “controlled companies’’ were allowed 
to keep 40 per cent of their trading profits, as defined for income 
tax purposes, without paying any tax on them in excess of the 
company tax rate. This concession was given no matter what was 
done with the profits. Sums in excess of this amount could be, and 
were, apportioned as between the shareholders and charged at the 
appropriate rate of personal taxation. This was a difficult admini- 
strative task, however, for it was not easy to collect taxation from 
shareholders on income which they had not received; and the rather 
loose definition of what constituted a relative allowed many firms 
to keep outside the net altogether. Indeed, it was generally accepted 
in sophisticated commercial circles that the only business men who 
paid surtax were fools. §) 


8) See, for example, the speech by Mr. T. W. Tyrell in the Debate on the 
Income Tax (Management) Bill of 1958, Proceedings of Central Legislative 
Assembly, Vol. XI, No. 3, 17th. December, 1958, cols, 663—664, The expression 
“surtax” is used here and throughout the paper to signify rates of personal income 
taxation in excess of the rates of taxation applicable to the undistributed profits 
of companies. 


Ill 


In June 1956, a Commission was appointed to inquire into the 
East African income tax system. It reported in May 1957, and its 
Report is a most excellent and comprehensive document. *®) Here we 
are only concerned with three recommendations of the Commission. 
First, that the rates of personal income taxation were too high and 
should be reduced; second, that rates of company taxation were 
too low and should be increased; and, third, that the legislation 
concerning controlled companies should be reviewed and amended. 

When the Finance Ministers introduced their 1958/9 Budgets in 
May 1958, they announced their decisions on those parts of the 
Commission's recommendations that only needed territorial legis- 
lation, and they gave preliminary notice of their agreed views on 
those items which required interterritorial legislation. *°) So much 
of the latter was required that they stated it was their intention 
not to try and amend the 1952 Income Tax (Management) Act 
but to initiate and introduce a completely new Act. In their budget 
speeches the Ministers announced their acceptance of the first two 
recommendations of the Commission mentioned above, and changes 
were introduced reducing rates of personal income tax and increasing 
rates of company taxation. **) 

We must now briefly summarise the views of the Coates Com 
mission on the taxation of controlled companies, the proposals in the 
Bill published in August 1958, and the legislation that was finally 
passed in December 1958, as the East African Income Tax 
(Management) Act 1958. 1”) 


9) This is the Report referred to in Note 6. Two articles reviewing the Com- 
mission's Report are to be found in the East African Economics Review, Vol. IV, 
No. 1 (July 1957). 

10) Details will be found both in the Budget Speeches of the three Finance 
Ministers and in the Sessional Papers published in connection with them. The 
precise references for Uganda are as follows: Proceedings of Legislative Council, 
the third meeting of the thirty-eighth session, 7th. May 1958, pp. 99-119, and 
a Statement of Intentions in Respect of Recommendations made in the Report 
of the East African, Commission of Enquiry on Income Tax, t956—7, Sessional 
Paper No. 11 of the Uganda Protectorate, 1957—8, Entebbe, 1958. 

11) Full details are to be found in the publications mentioned in Note 10. 

12) This summary can only mention the really important points that concern 

‘the economist. Much interesting legal detail (and some economic detail) has to 
be left out, in particular no attempt is made here to consider the relationship 
between East African taxation and the flow of foreign invertment. 
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The Coates Commission received a considerable amount of 
evidence about the operation of Section XXII of the 1952 Act. Many 
witnesses considered that it was too harsh in that it only allowed 
such companies to plough back free of surtax 40 per cent of the 
company’s total profits, and they argued that this tended to hold 
back the expansion of the firms concerned and thus the economic 
development of the country. They argued that these companies 
should be allowed to plough back free of surtax all the profits that 
they wished. On the other hand, some witnesses complained that 
Section XXII was far too weak. They pointed out that the closely 
held company was treated far more leniently than the ordinary 
one-man business or partnership or the ordinary employee — all 
of whom it was suggested were just as likely to make a significant 
contribution to economic development — and, moreover, that the 
existing legislation was so loosely drawn and difficult to administer 
that it was exceedingly easy to escape being caught under Section 
XXII by the judicious use of relatives as shareholders (relatives who 
did not count as relatives under the Act), or even escape identifi- 
cation altogether because of the complexities of the whole system — 
and in either case avoid surtax completely. 1°) 

The Coates Commission seems to have been persuaded by the 
evidence of both groups of witnesses, and they recommended a 
tightening of the legal net so as to bring more companies under the 
special tax avoidance legislation and, in place of the existing 40 per 
cent flat allowance, they recommended that all development (capital) 
expenditure on fixed assets (excluding commercial and similar 
buildings but not industrial buildings) should be deducted from 
profits before surtax is levied, but that if a firm spent less than 20 
per cent of its income tax profits on such capital assets it should also 
receive a 20 per cent allowance; this being a loose (and generous) 
provision to cover expenditure on working capital such as additional 
stocks, debtors etc. 

The Committee recommended **) that in determining whether a 


13) Indeed, the Commissioner of Income Tax himself was prepared to admit 
that the administrative problems of working this particular method of dealing 
with closely held companies (Section XXII of the 1952 Act) was becoming “an 
intolerable burden in time and staff’ (Proceedings of Central Legislative Assembly, 
Vol. XI, No. 2, 9th. October 1958, col. 419). 

14) Op. cit. Chapter XII, Undistributed Profits of Private Companies, paras. 
407-461. 
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company should be treated as a “controlled company” or not 
emphasis should be on control rather than on the amount of share- 
holding held by the public and, in detail, that a company which was 
under the control of not more than five persons should receive special 
treatment of the Section XXII type. Moreover, the expression “a 
person’’ should exclude directors and officials of the companies and 
“relatives and they also recommended that the definition of a 
“relative” should be widened so as not only to include the spouses 
of relatives mentioned under Section XXII of the 1952 Act but also 
cousins, nephews, uncles, aunts etc., and their wives and husbands. 
In recommending the introduction of a flat 20 per cent deduction 
and a variable development deduction the Commission argued that 
it did not feel able, because of the inadequate administrative re- 
sources in East Africa, to recommend the introduction of the United 
Kingdom system of having a body like the Special Commissioners 
to consider each individual company on its merits. 

When the Bill came to be published **) it was clear that though 
the spirit of the recommendations of the Coates Commission on 
“controlled companies” had been fully accepted the detailed sug~- 
gestions had been followed only in part. 1°) 

It was laid down, for instance, that a ‘“‘controlled company” would 
be a resident company in which “‘the public’’ were not substantially 
interested and that ‘the public’ would be regarded as substantially 
interested only if at least 25 per cent of the shares were held by 
“the public’’ and — and this was new and important — that in the 
course of a particular accounting period some of the shares had been 
the subject of dealings between members of the public on a 
recognised stock exchange in East Africa or outside, and had been 
quoted in the public lists of stock-brokers. ‘“The public’’ was not to 
include directors, secretaries or officials of the company nor a person 
holding more than 20 per cent of the shares, nor a relative — and 
the concept of relative was extended as suggested by the 
Commission. 

But the most interesting part of the proposed legislation was 
the special treatment to be meeted out to such companies as would 
come within the net. Instead of the position under the 1952 Act (and 


15) The Bill was published as a special issue of the Official Gazette of the 
East African High Commission, Vol. XI, No. 11, 15th. August 1958. 

16) This had become clear in the Ministers’ Budget Speeches and in the 
Sessional Papers published at the same time. 
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as recommended by Coates) the Bill introduced a completely new 
type of tax for such companies called an Undistributed Income Tax. 
To arrive at the base for the new tax the following deductions from 
income tax trading profits were to be made. First, a basic allowance 
of 20 % of the profits; then — the so-called development allowance 
— a deduction of the actual expenditure on capital items that came 
within the second schedule of the 1952 Act (essentially all fixed 
capital assets excepting commercial and similar buildings); then 
a deduction of the total income tax applicable to the trading profits; 
and, finally, a deduction of the net dividends paid. After these 
various deductions there remained what was to be called net un- 
distributed income. When this total was grossed up at the company 
rate of income tax it became the gross undistributed income which 
was to be the base upon which the new tax was to be levied. 

The rate at which this new tax was to be charged was of 
course a matter for the individual territorial governments but 
they announced in May — three months before the Bill giving 
full details of what was proposed was published — that the rate 
would be equal to the difference between the company tax rate and 
the maximum rate of surtax. This meant a rate of 9/50 in the £. as 
with the changes introduced in May 1958, the company tax rate was 
5/50 in the £., and the maximum rate of personal income taxation 
was 15/—. With a rate of this type there could be no doubt that the 
object of the new tax was essentially penal. It was desired to force 
the company to distribute income to the shareholders (and thus catch 
it within the personal income tax net) if it was not going to be used 
for approved capital development purposes. 

Three further points need to be made about these proposals. First, 
on the nature of the so-called development deduction. In essence 
this was really a loan of undistributed income tax or personal income 
tax for though it was possible to deduct allowable capital expenditure 
for undistributed income tax purposes in the year in which it was 
incurred it was necessary, in future years, to add back for undistri- 
buted income tax purposes the depreciation allowances allowed 
for ordinary income tax purposes on that capital expenditure. Thus 
with respect to a given piece of allowable capital expenditure — 
say on a £ 100 asset with a ten year life — there would be a reduction 
of liability to undistributed income tax by some £ 100 in the year in 
which the asset was purchased, but an increase in net undistributed 
income tax liability by some £10 a year for the subsequent ten 
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years. Nevertheless, such a loan can be a most valuable concession 
and help. The second point is that under the Bill any unused 
balance of the development allowance could be carried forward to: 
the next year and set-off against undistributed income tax liability 
in that year. The third point is that the decision to introduce this 
special tax was probably prompted by suggestions made in East 
Africa during the time between the publication of the Coates Report 
in May 1957, and the announcement of the decision to bring ?n such. 
a tax in May 1958. During this time at least two powerful and 
influential bodies 17) had suggested that there was a strong argument 
for an undistributed income tax — though not, of course, at a penal 
rate of 9/50 in the £. 

During the period between the publication of the Bill in August 
and the Debate on it in the Central Legislative Assembly in October, 
opposition to the proposals on controlled companies became very 
strong indeed in commercial circles, and when the second reading of 
the Bill was taken it was decided to refer it to a Select Committee. 
This Select Committee visited the three territories and took evidence, 
and produced, early in December, an amended Bill*®) which in 
essence passed through the Central Legislative Assembly in Decem- 
ber and became the Income Tax (Management) Act of 1958. 

In a number of very important respects the Act was different from 
the Bill. A “controlled company” is defined as a company in which 
“the public” is not “substantially interested” and “the public” is 
“substantially interested’’ if 20 per cent of the shares are held by 
“the public’’ and have been freely transferable. In contrast to the 
Bill there is no need for actual transactions to have taken place in 
the shares unless a company is under the control of not more 
than five persons (in the sense that five persons or less own, 
or have the powers to own, more than 51 % of the shares); in this 
latter case some of the shares must have been transferred and 
quoted on a stock exchange during the period in question. “The 


17) See the Report on the Coates Commission of the Nairobi Chamber of Com- 
merce, and the Report of a Committee set up by the Uganda Representative 
Members (of Legislative Council) Organization on the Coates Report. Both 
_documents are unpublished but are available from the secretaries of the two 
organizations. 

18) The Report of the Select Committee on the East African Income Tax 
(Management) Bill 1958, East African Central Legislative Assembly, 1958 and — 
bound with it — the Bill incorporating the proposed amendments. 
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public” is defined in a similar way to the Bill, i.e. officials of the 
company, their nominees and their relatives (defined as in the Bill) 
are excluded and in addition any person who owns more than 20 
per cent of the equity. Nevertheless, in total, the Act is looser than 
the original Bill though, of course, much tighter than Section XXII 
of the 1952 Act. 

More important changes occurred in the sections dealing witl 
the determination of the base upon which undistributed income ta 
would be levied. In place of the single method available under the 
Bill, the Act provides three alternative methods designed essentially 
for three different types of company: those in which expansion 
necessitates heavy investment in both fixed and working capital; 
those where the need is primarily for an increase in working capital; 
and, thirdly, those companies which can expand without anything 
like a proportionate increase in capital. 

The method designed for the first group was to arrive at un- 
distributed income by making the following deductions from income 
tax trading profits: first, an allowance of 271% per cent of the 
profits; second, gross dividends paid; third, capital expenditure 
as in the Bill less expenditure on motor vehicles but plus one half of 
expenditure on commercial buildings and assets such as shops, 
warehouses, and go-downs. Moreover, only 90 per cent of this 
development allowance would be added back in future years and 
this at a rate of 10 per cent per annum; thus the development 
allowance would not be entirely a loan — there would be a complete 
relief of undistributed income tax of 10 per cent of the allowable 
capital expenditure. 

The second method, and the one likely to be used by most 
companies, is extremely simple. To arrive at the undistributed income 
tax liability two deductions only are made from income tax trading 
profits; a flat allowance of 32% per cent and, secondly, the gross 
dividends paid. On this base the new tax at 9/50 in the £. is to be 
apniied. 

Finally, on companies who obtain more than 75 per cent of their 
trading income from fees and commissions, and thus are not 
particularly dependent for expansion on investment either in stocks 
or in fixed assets — though they would probably need to finance 
an increase in debtors — the Act lays down that they should be 
entitled to a 15 per cent basic deduction and have no right to any 
development deduction. 
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Important changes applicable to all types of “controlled company” 
were that any deficit in undistributed income could be carried 
forwards and backwards for up to six years; whereas in the original 
Bill only the unused balance of the development allowance could be 
carried forward; this is a very important concession. 


IV 


Now before proceeding to look at the reasons for the changes 
mentioned above and the forces that produce them it is desirable to 
say a little about the underlying philosophy of a British type income 
tax. 

Three principles are important. First, an income tax should apply 
to all types of income whether it be wages, salaries, profits, or rents; 
whether it be income arising in a corporate body, or income in a 
non-corporate form. Second, that personal income taxation should 
be progressive; as a persons income goes up his rate of tax should 
go up — and inccme should mean a person's total income from all 
sources. The third characteristic of a British type income tax is that 
it is a tax on income! That is a tax on expenditure and savings; 
that if a certain portion of income is not spent but saved this does 
not and should not give it freedom from tax. **) 

Taking the first and second points mentioned above together, a 
problem arises in connection with the taxation of the undistributed 
profits of companies. On the one hand it is income that should be 
taxed but, on the other, it is not directly and obviously the income 
of any particular person. It is clearly impossible in the case of the 
fairly large company to tind the exact appropriate rate of tax. 
Therefore, same average has to be found and, as we have seen 
earlier in the paper, the rate applied to undistributed profits in the 
United Kingdom has been somewhere in the middle. This means that 
relatively well-of shareholders are having a part of their income 
taxed at a relatively low rate. This can be justified. On the one 
hand the shareholder has no complete control over such income, it 
has not the same taxable capacity as ordinary income; the shareholder 
does not receive the income in any real sense. On the other hand, 
‘ the directors and shareholders are ‘‘at arms length’, and, here is, 


19) N. Kaldor, An Expenditure Tax, Allen & Unwin, 1955, especially Chapters 
I and II. 
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therefore, a presumption that the taxation position of individual 
shareholders is not the prime consideration leading the directors to 
take the decisions they do take asto the proportion of the total profits 
of the company that are distributed. 

But when it comes to relatively small companies some of the 
reasons that justify the special treatment of the undistributed profits 
of large, companies cease to apply. For the shareholders are in direct 
control of the company; in fact the directors and shareholders are 
usually the same people. In no sense can the directors and share- 
holders be regarded as being ‘“‘at arms length”. It follows that it is 
reasonable to presume that taxation considerations play a leading 
part in determining the proportion of income that is distributed. 
Special measures are therefore called for to deal with the question 
of avoidance in connection with these companies and to ensure 
fairness as between the owners of private companies and the 
ordinary personal income taxpayer. All the arguments from the side 
of equity suggest that the position of those who own the income 
arising in “controlled companies’’ should be much more akin to the 
position of the individual trader or member of a partnership than 
to the shareholders in a large, public company. 

Indeed, it seems to me very doubtful how far the easy and cheap 
availability of the privileges of incorporation and limited liability 
should be permitted to closely held businesses. These privileges were 
recognised in the middle of the nineteenth century to be desirable 
and just for two reasons. First, because of the need of many firms 
to raise capital from a large number of shareholders and, second, 
— and this is the crucial point in my view — because with such a 
widespread shareholding there was bound to be a divorce between 
ownership and control; the individual shareholder, one of hundreds 
if not thousands, could not be expected to influence very considerably 
the Board of Directors, and thus it was wrong that he should be 
liable to the full extent of his private fortune for decisions and 
contractual obligations entered in to by a Board over which he did 
not exercise any real control. It is difficult to see how these 
arguments really apply to the controlled companies with which we 
are concerned. Though there are arguments for incorpoation besides 
the taxation argument there can be little doubt that the main incentive 
to form such companies has been the avoidance of tax. And it is 
difficult to see good reason why the very great privilege of 
incorporation — of limited liability as well as of taxation concessions 
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— should be given to businesses controlled by a very small group 
of people; particularly when such concessions have to be paid 
for by other sections of the community. 


V 


The purpose of this final section is to emphasize some of the 
more important considerations that seem to emerge from the 
preceeding parts of the paper; considerations that would seem to 
have a general interest for economists concerned with public finance 
as well for those who are more directly concerned with the economic 
and financial problems of East Africa. The discussion falls into 
four rather distinct sections: equitable and economic aspects; com- 
mercial pressure groups; dual legislative responsibilities; administra- 
tive aspects. 


(a) Equitable and economic aspects. 


It will be fairly clear from the previous section of the paper that 
it is believed the new Act is over generous to the “controlled 
company’; even though it is so much tougher than the legislation 
it replaces. This judgment is much influenced both by equitable 
considerations; that the burden of taxation on the relatively broad 
shoulders of the owners of “controlled companies’ is too light, on 
“ability to pay” grounds, as compared with other taxpayers, and 
by economic considerations; that no really worthwhile contributions 
to economic development will flow from concessions to such 
companies. 

In judging the equity of a tax or a particular tax change it is 
necessary to make an assumption about the amount of revenue that 
has to be collected; otherwise the discussion tends to be pointless. 
In this case two reasonable and alternative assuptions are possible: 
either that the total amount of revenue that has to be collected from 
the income tax is given, or that the total amount of revenue required 
from taxation as a whole is given. Under the first assumption the 
loss of revenue brought about by reducing the effective rate on 
“controlled companies” would have to be made up by other income 
taxpayers. Under the second such losses could be made up by 
increases in other taxes. 

With the first assumption a reduction in the rate on “controlled 
companies” would necessitate an increase either in personal income 
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tax rates or in the rate applicable to the undistributed profits of 
companies — almost certainly in the former as the amount of 
undistributed profits arising outside ‘controlled companies’’ is 
relatively small. From an equity or ‘‘ability to pay” point of view 
there can be no doubt that the new Act seems to recognise and 
indeed promote a privileged class of taxpayers; individuals who 
can run their businesses through the intermediary of a ‘‘controlled 
company”. Such individuals are being taxed much more lightly than 
individuals who obtain their incomes in other ways, which means 
that the great mass of taxpayers (some 70 per cent of whom are 
ordinary personal income taxpayers) are being taxed more heavily 
than would be necessary if concessions were not given to “controlled 


companies’, and — as we have noted — such taxpayers are not 
taxed lightly in East Africa. 
If one takes the alternative assumption — that the loss in 


revenue through concessions to ‘‘controlled companies” is made 
up not by heavier burdens on other income taxpayers but by increases 
in other taxes, the position is even more serious from an equity point 
of view. Almost all “controlled companies’ are owned by “non- 
Africans” and such a change or emphasis in the distribution of the 
tax burden would almost certainly tend to increase the burden on 
the African population. In Uganda such a situation occurs in its 
most drastic form, for in that country Africans are — on the one 
hand — exempted by law from income tax yet — on the other hand 
— the African peasant is very highly taxed through export duties 
on the cotton and coffee that he grows,*°) import and excise 
taxes, and graduated poll taxes at the district level; these latter taxes 
bringing in almost as much revenue as the income tax. *') 

Thus, concessions through “controlled companies” lead to in- 
creases in other taxes and this almost certainly has the effect of 
shifting the burden of taxation from one of the most well-off sections 
of the non-African community, either to less well-off sections of that 
community or — probably and more seriously — to the African 


20) Even in the current year when export prices are not expected to be very 
high it is estimtted that these taxes will provide some 30 per cent of the total 
tax revenue and income taxes only some 17 per cent. In the boom year of 1951 
export taxes brought in some 60 per cent of the total tax revenue and income 
taxes less than 5 per cent. 

21) See the recent article by my colleague in this Journal: W. Elkan, ‘Central 
and Local Taxes on Africans in Uganda", Public Finance, Vol. XII, No. 4, 1958. 
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community who are, for the most part, already very heavily 
burdened. 2?) 

We must now turn to the economic argument, for it is of course 
admitted that considerations of equity and fairness are not the only 
criteria by which an economist should attempt to pass judgement 
on tax legislation. He is also concerned with the cost of collection 
of taxes and with the effect of particular tax legislation on economic 
development; on the will to work and save, and on capital formation. 
And it was on this latter criterion — the economic development 
argument — that the supporters of the taxation concessions for the 
profits of ‘‘controlled companies’ based their case and developed 
their attacks on the August 1958 Bill. 

Four main arguments were deployed against that Bill. First, that 
the basic allowance of 20 per cent was too small: second, that the 
rate of tax to be levied on undistributed income was too high: third, 
that the test of shares having actually to be sold and quoted on a 
stock exchange was too rigid and severe: and, the fourth, that it 
was wrong to exclude commercial buildings from the assets upon 
which expenditure was allowable for the determination of un- 
distributed income. All these arguments **) were developed as 
variants on the theme of the tremendous need for the profits of 
“controlled companies’’ (which concept was a bad one anyway!) to 
be treated very leniently from an income tax point of view on 
grounds of economic expediency; because of the great role of 
“controlled companies” in economic development. **) 

The objection to the need for a stock exchange transaction and 
quotation can be supported; after all there are no stock exchanges in 
Uganda or Tanganyika! But there seems little to support the other 
arguments from an economic point of view, and the particular form 
of the objections tends to make one a little suspicious that the 


22) The position in Uganda is that the relatively rich Arican producer of cotton 
and coffee is taxed as heavily under the export tax as he would be under an 
income tax. The poor African peasant is taxed very much heavier than he would 
be taxed under an income tax. The well of African who obtains his income as a 
trader or civil servant or politician pays very little tax as he is exempted from 
income tax and does not — because of the nature of his income — pay export 
taxes. See my article, ‘Africans and Income Tax in Uganda”. East African 
_ Economics Review, Vol. IV, No. 2, January 1958. 

23) There were others, of course, but these were the main ones from our point 
| of view. 
24) The need not to scare capital away from East Africa was also emphasised. 
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objections. were mainly special pleading. The concentration upon the 
basic allowance of 20 per cent which was not tied to any actual 
proof of investment or development expenditure and, therefore, 
provided more scope for tax avoidance; the attack on the exclusion 
of commercial buildings when anyone at all familiar with the East 
African scene would be most doubtful if there was any need to 
encourage further investment in this field (if anything there is too 
much capital and enterprise in that sphere of economic life); and, 
finally, the atack on the rate of tax — which is the rate that other 
taxpayers pay, if their incomes justify it, on their total incomes-not 
on their incomes reduced by a number of special deductions. 

The above should not be taken as indicating that it is believed 
that tax structures should not take into account the possible need 
to encourage economic growth. This is not so. It is considered, 
however, that such concessions — if made — should be made 
generally available to all business firms, whether they be public 
companies, controlled companies, or partnerships; and that they 
should be tied to the level of capital formation carried out rather 
than to the level of profits or the level of savings. **) And it is further 
thought that the contribution of ordinary taxpayers — employees, 
professional men, business men and partnerships — to economic 
development, through their saving and lending and through their 
work, should not be forgotten amongst the clamour from special 
groups. Their activity is very likely to be important, and as deserving 
of tax encouragement on development grounds as the activities of 
“controlled companies”. Moreover, each concession to ‘‘controlled 
companies” by reducing the post-tax income available to other 
taxpayers, increases the need for relying upon the profits of ‘“‘con- 
trolled companies’’ for economic expansion. And this centralisation 
of savings in the hands of existing businesses surely tends to 
hamper the development of new business enterprise and lessen 
competition. 


(b) The Commercial pressure group. 

One may wonder how it is that the Act embodies so many of the 
changes advocated by the critics of the Bill, and why it is so 
favourable to the owners of “controlled companies”. One of the 


25) There are a number of ways in which this can be done: for example, the 
rate of depreciation allowances for taxation purposes can be substantially increased 
or initial and investment allowances can be granted. 
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reasons — and probably the most important by a long way — is 
the fact that in East Africa it is only the commercial interests — 
Indian and European — who constitute an effective lobby or 
pressure group on taxation and economic issues. 

In connection with the matters we have been considering a 
tremendous flow of criticism and adverse comment was organised 
by commercial interests against the policies put forward by the three 
governments, and in favour of great concessions for “controlled 
companies’. In the press, through public meetings, by deputations 
to Ministers, by resolutions of Chambers of Commerce and Trade 
Associations, the pressure was maintained and built up against the 
Ministers. It was argued, of course, that action to help the 
“controlled company" was action to improve the rate of economic 
growth but in essence it was special pleading. 

Now this is a commonplace. It is indeed normal and legitimate in 
countries allowing any freedom of speech, for industrial and 
commercial groups to put their point of view as strongly and as 
often as they like to the government of the day. But the point that 
it is necessary to stress arises out of the nature of the East African 
scene and it is suspected this is also relevant in other under- 
developed countries. The point is that the commercial lobby is the 
only pressure or influencing group in these matters. Though trade 
unions exist they do not take an interest in taxation or general 
economic affairs. African political parties are primarily interested 
in constitutional questions and the provision of health and education 
services; they neither understand nor take any real interest in 
taxation matters. There is no financial press and the ordinary 
newspapers tend, in their news columns, to reflect the commercial 
non-African feeling. Thus, on such issues as ‘“‘controlled companies” 
most of the evidence (excepting the “‘official’’ evidence) going to 
a Commission of Enquiry will tend to reflect commercial views. 
Similarly, most of the comment coming to a Minister of Finance on 
a Bill will tend to reflect similar views. 7) Ministers and officials 
feel themselves isolated and alone and, perhaps, begin to wonder if 
their proposals were wrong. This makes them willing to make 
concessions. 


26) It is not being suggested that all such evidence was special pleading. An 
important exception was evidence incorporating the technical advice of the East 
African Association of Accountants. But the evidene of business interests on the 
issue we are considering was not mainly of this type — though some of it was. 
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“Pressure groups” are often a very useful aid in the carrying on 
of government in developed and advanced countries, but in countries 
like Uganda, Tanganyika and Kenya they are not fer too often the 
pressures are all in the one direction. 


(c) Dual legislative responsibilities. 


Another point to emphasize are the problems that arise when there 
is an iucome tax system operating under legislation enacted by two 
different legislatures. It is fairly clear that the distinction between 
rates and allowances on the one hand and the rest of income tax 
legislation on the other is not a very exact or complete one. A 
change in the income tax definition of income or in the method of 
treating depreciation, or in the treatment of losses can alter the 
effective rate of taxation from the point of view of the taxpayer. 
And we have seen that the knowledge of what the rate of the 
new indistributed income tax was going to be had a great deal to 
do with the attitude of the business community to the tax itself. 

Or again, there is something rather anomalous about the the three 
African Members of the Uganda delegation to meetings of the 
Central Legislative Assembly, having considerable responsibilities 
for the shape of income tax legislation in East Africa when — as 
mentioned above — Africans do not pay income tax in Uganda. 
Moreover, the relative importance of income tax varies very 
considerably in the three territories. In Kenya the tax brings in some 
£ 11m. out of a total tax revenue of about £29m., in Tanganyika 
some £ 414m. out of £ 16m., whereas in Uganda the income tax only 
produces £ 3m. out of a total tax revenue of £1714m. Clearly, the 
effect of concessions with respect to income tax has a different 
proportional effect on the revenues of the three territories and what 
one territory or Minister may not wish to do the others my want. 
Similarly the economic structures of the three territories are not the 
same. Kenya has a substantial industrial sector and many relatively 
small European farms; Tanganyika has some large non-African 
plantations but little industry; Uganda is primarily a country of 
African peasant farmers and its Europeans are on the whole a 
trading and civil service class rather than constituting a “productive 
sector’. It is clear that views about the effects of income tax on 
economic development are likely to be different in the three 
territories. 
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It is desired here to emphasize two important points. When the 
Ministers of Finance announced their attitude to the Coates Com- 
mission Report their proposals as regards undistributed income tax 
were presented as part of a comprehensive change in the tax 
structure. *’) In Uganda for instance the increase in revenue expected 
to accrue from the tightening of the definition of ‘controlled 
companies’ and the introduction of the undistributed income tax 
(about £150,000 a year) was to be one of the main sources from 
which the Government planned to afford the loss of revenue expected 
to arise from the considerable reductions in personal income tax 
rates brought about in accordance with the Commission’s recom- 
mendations. The various concessions that we have noted above (in 
the Act as compared to the Bill) will seriously reduce the expected 
yield of the undistributed income tax. Yet the reduced rates on 
personal income have already come into operation; and to that 
extent the Ministers’ Budget and his financial planning have been 
quite seriously affected. 

The second point is relevant to the success of the ‘‘commercial 
interests’ in altering the Bill. In the Territorial Legislative 
Assemblies the Governments have or can have an automatic majority 
— this is but one aspect of the fact that the three countries are still 
dcpendencies of the United Kingdom. In the East African Central 
Legislative Assembly, however, there is an un-official majority **) 
and though there are various devices by which the three governments 
can block measures that they do not approve this is contrary to the 
“spirit’’ of the Assembly and such action is but rarely taken. This is 
most important. The Select Committee appointed to consider the Bill 
and upon whose Report the Act in its present shape is based had 
a considerable un-official majority. There is little doubt that the 
rather unusual composition of the Central Legislative Assembly had 
quite a lot to do with the ability of the commercial pressure group 
to alter the legislation. Certainly, it would be most unusual in a 
normal British colonial legislature (or indeed in any country with a 
British type constitution) to hear the Commissioner of Income 


27) See the publications mentioned in Note 10. 

28) The composition of the Central Legislative Assembly at the time of the 
discussions we are considering is printed at the start of the relevant volumes of 
the Proceedings. See Nos. 2 & 3 of Vol. XI of Proceedings of the East African 
Central Legislative Assembly. 
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Tax make a lament of the following type: ““When a revision of 
Section XXII of the 1952 Act was under consideration by the 
Coates Commission, I suggested to the Commission that the private 
company ought on the principle of ability to pay be put squarely 
in the shoes of the individuals who created it, although in view of 
transitional difficulties I suggested that a free of surtax percentage 
might be necessary of say 10 per cent. The Coates Report recom- 
mended about 20 per cent, the Bill 2714 per cent, now we have — 
in the Committee’s Report — 3214 per cent’. ®?) The complicated 
legislative position with respect to income tax may act as a serious 
deterrent to the Government getting its way; not only may this 
make financial planning difficult but in a territory where public 
opinion is largely unorganised and ignorant, and there is no serious 
press real injustice may be done and Government's policy be too 
strongly influenced by sectional interests. 

All these points make one wonder whether the convenience to 
the taxpayer and cheapness of administration (both of which are 
not disputed) are sufficient to justify running East Africa’s income 
tax system on an interterritorial basis. 


(d) Administrative aspects. 


The main point it is desired to stress here is how both the Coates 
Commission and the Income Tax Department resist as strongly as 
they can the great desire that the basis for the taxation of controlled 
companies in East Africa should be the same as in the U.K.; i.e. that 
a body like the Special Commissioners of Income Tax should be 
set up with the purpose of considering each company on its merits 
with a view to deciding whether its undistributed profits should be 
treated as the undistributed profits of a public company or whether 
they should receive special treatment. This claim is resisted on the 
ground that neither the resources of the Income Tax Department 
nor — an alternative suggestion — a body of able and experienced 


29) Proceedings of the Central Legislative Assembly, No. 3, Vol. XI, of 17th. 
December 1958, col. 673. The references in the quotation to the allowance being 
27% per cent in the Bill may seem confusing as we have referred to a 20 per cent 
allowance. The explanation is that the reference in the Bill to a deduction of 20 
per cent was with respect to profits after income taxation had been levied. The 
reference to 27% per cent is to the position before tax. The 32% per cent 
reference in the Act is with respect to the pre-tax profits. 
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lay persons as a s>rt 0° apneal tribunal are available to do this 
difficult and delicate work. 

As is so often the case in an underdeveloped economy resources 
of specialised manpower set a definite limit to what can be done. 
It was also primarily administrative considerations that led to 
the introduction of the undistributed income tax in place of the 
Section XXII method of charging the undistributed profit to 
personal income tax. The difficulty of getting the individual share- 
holders to pay their taxation and the heavy administrative task of 
having to get all the shareholders’ personal tax files together before 
the general rate of tax to be applied to the undistributed profits of 
the company could be determined were a very important part 
of the arguments against that method. 

The third point here is the real need in an income tax system for 
individual taxpayers to feel that they are being treated fairly as 
compared with other taxpayers. This is not only desirable in itself 
but essential for the effective administration of an income tax 
system — at any rate in an underdeveloped country with a 
relatively weak government machine. For unless there is positive 
acceptance of the income tax system — or at least a passive 
acquiescence in it — the machine will not be able to work. And if 
taxpayers are not satisfied that justice is being done such co- 
operation will not be forthcoming. One of the great dangers of 
special concessions of the type we have been discussing in connection 
with “controlled companies” is that individual taxpayers will come 
to believe that things are not fair and just as between individuals 
or groups of taxpayers and will cease “to play the game” with the 
Income Tax Department.*°) This could have disastrous con- 
sequences. 


(e) Concluding note. 

This paper has been a descriptive and analytical one: no attempt 
has been made to recommend or suggest in any detail a particular 
method of dealing with the special problem of closely held companies. 
The object has been rather to survey the recent changes in the 
approach to “controlled companies” in East Africa: and to look at 

-some of the economic, administrative, and political problems that 


30) See the views of the Commissioner of Income Tax, Proceedings of the 
Central Legislative Assembly, Vol. XI, No. 3, col. 674. 
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arise in connection with such tax measures. It is hoped that the 
paper may encourage economists interested in the taxation problems 
of underdeveloped countries to examine the question of how to deal 
with these companies — and, perhaps, to provide a satisfactory 
solution. 


UNE MODIFICATION RECENTE DANS L’IMPOSITION 
DES SOCIETES EN AFRIQUE ORIENTALE 


par DAVID WALKER 


RESUME 

Cet article traite de l'imposition de ,,sociétés contrélées’”’, c'est a 
dire de sociétés dont les propriétaires et les dirigeants sont le 
méme groupe relativement restreint de personnes, de sociétés ot 
les directeurs et leurs proches amis et parents possédent une forte 
proportion des actions. 

Sous un régime d’impét sur 'e revenu de type anglais, les revenus 
des sociétés et les revenus des personnes sont imposés selon la 
méme groupe relativement restreint de personnes; de sociétés ou 
portionnel, ca ne soulevait aucun probléme particulier, car on pouvait 
imposer revenus distribués et revenus non distribués au méme taux 
proportionnel commun. Lorsque l'imposition du revenu personnel 
devint progressive, un probléme se posa concernant le taux approprié 
auguel il fallait imposer le revenu non distribué, eu égard au taux 
effectif de l'impét supporté par les actionnaires individuels, taux qui 
variait selon leur fortune globale. L’usage qui se répandit fut 
d'imposer les revenus non distribués 4 un taux situé grosso modo a 
mi-chemin entre les plus pauvres et les plus riches des assujettis a 
l’imp6t sur le revenu. Dans de telles circonstances, il devint extréme- 
ment avantageux pour les hommes d'affaires de transformer leur 
exploitation en société; ainsi ils payent sur leures épargnes d’exploi- 
tation l'imp6t au taux sociétaire, plut6t qu’au taux personnel qui est 
élevé. Cet usage se généralisa au Royaume Uni vers 1920, et on 
mit sur pied un ensemble compliqué de stipulations légales — 
concernant les sociétés étroitement contrélées — pour prévenir cette 
éventualité. 

Cet article éxamine la situation en ce qui concerne les compagnies 
étroitement contrélées d’Afrique Orientale. On y discute la légis- 
lation existant en 1957, et la nouvelle législation qui entra en vigueur 
a la suite du rapport d'une Commission d’Enquéte en 1958. La nou- 
velle législation est étudiée en grand détail. Celle ci est examinée 
dans l’optique des principes économiques de la fiscalité et des 
besoins de l'Afrique Orientale. En particulier, on appuie sur le fait 
qu’en Afrique Orientale il y a une loi relative a l'impét sur le revenu 
commune pour trois pays séparés bien qu’associés, et qui ont des 
structures économiques et fiscales trés différentes. 
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ASPECTS OF PROPERTY TAXATION 
A GENERAL REPORT 


by BENT HANSEN 


1. INTRODUCTORY REMARKS 


From the country reports on property taxation and death duties 
it is quite clear that in all the countries considered only a minor 
part of the total public revenue flows from this source. In spite of 
this the quantitative importance of these taxes is still quite diffe- 
rent in different countries. While in some countries the authorities 
get only a negligible fraction of their income from property taxes, 
countries may be found where property taxes yield between ten and 
twenty per cent of total revenue, and where, accordingly, property 
taxes are a factor to be reckoned with in the macro-economics 
of the country in question. It should also be remembered, that 
figures from the budgets do by no means tell the full story of the 
effects and importance of a certain type of taxation. Finally, as 
these quantitative differences are the outcome of a great variety of 
qualitative rules for property taxation it seems obvious that the 
impact of property taxation on the national economy must vary 
considerably from country to country. 


2. A CLASSIFICATION OF PROPERTY TAXES 


If we consider the construction of property taxation in the 
countries reported upon the following classification seems to include 
the most important types. 

(I) We have first of all a distinction between periodical (per- 
petual) and occasional (temporary) property taxes, the periodical 
tax being paid by the owner at regular (yearly) intervals and the 
occasional tax usually in case of change of ownership (capital levies 
disregarded). It is obvious that death duties may be considered a 
special variety of occasional property taxes. While some countries 
like Great Britain, France and Belgium in their property taxation 


200 ASPECTS OF PROPERTY TAXATION A GENERAL REPORT 


only make use of occasional taxes, in other countries like the 
Netherlands, Western Germany, Switzerland and the Scandinavian 
countries the main burden is on the periodical taxes. 

(Il) In most countries property taxes are only imposed on physical 
persons (households), but in certain countries, Western Germany 
e.g., also juridical persons (corporate business in particular) are 
taxed. 

(Il) Property taxes may be general and cover all possible objects 
of wealth owned by the taxpayer, or there may be specified objects 
(as e.g. furniture) exempted from taxation, or taxation may only 
hit specified types of property (real estate, as a rule). 

(IV) The tax base may be either the net (ie. net of debts) or 
the gross value of property. With periodical general property taxes 
the tax base will usually be the net wealth of the taxpayer although 
exceptions to this rule may be found (the West-German ,,Gewerbe- 
steuer’). The same holds for such occasional taxes as death duties 
and capital levies but apart from this occasional taxes are as a 
matter of fact very often gross taxes. Special periodical property 
taxes (viz. on real estate) with the gross value as tax base may 
also be found. 

(V) Finally should be mentioned the tax rates (scales) applied, 
which may be proportional (as e.g. in the Netherlands and Western 
Germany) or progressive (as in the Scandinavian countries), and 
furthermore influenced by various exemptions from and limitations 
to the taxation. 

Death duties, if considered as a separate type of taxation, are 
probably more standardized in so far as there seems to be a general 
tendency to let the rate of taxation be dependent upon the nearness 
or remoteness of heirship and also upon the size of the estate or the 
inheritance. 


3. ARGUMENTS ON PROPERTY TAXATION 


As is understood from the classification above the possible 
number of various forms of property taxation is very large, indeed, 
and a general analysis of property taxation cannot be ventured upon 
here. The motivation for property taxation is therefore also far 
from simple although some common features are to be found. What 
I have in mind here is of course not the so to speak historical 
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motivation for the introduction of such taxes, but rather the 
arguments that can be given for (and against) property taxes as 
an integrating part of present systems of taxation. While the 
historical explanation of the introduction of a certain tax will in 
most cases be a highly complicated matter, the decisions of the 
authorities being influenced by political and administrative conside- 
rations and what not, it seems to me that the economic arguments 
given in favour or disfavour of property taxes boil down to the 
following: 

(I) Equity in taxation requires some kind of property taxation. 
(II) A property tax is a rather stable source of revenue; this 
may be a drawback for an anti-cyclical economic policy, but an 
advantage in local policies. 

(III) In certain kinds of structural policies property taxation may 
play a réle. 

Sections 4 to 8 below will be concerned with the problem of 
equity, including the problem of incidence of property taxes; the 
discussion will mainly be concerned with general, periodical net 
wealth taxation of households. 

Sections 9 and 10 will in a more summary way discuss the anti- 
cyclical and the structural aspects of the matter. 


4. EQUITY IN TAXATION 


Most of the authors of the country reports are in favour of 
property taxation; it is generally found reasonable that, other things 
being equal, a person should be taxed heavier the larger is his (net) 
wealth, The arguments leading up to this standpoint are of various 
kinds but run to a large extent in terms of equity in taxation. 

First of all, it is pointed out that quite irrespective of the income 
flowing from property, property will in itself contribute to the 
standard of a person through the safety it gives him against various 
economic risks, loss of income in case of sickness, unemployment 
etc. This applies probably in particular to liquid assets which often 
have only a low yield, or no yield at all in terms of taxable income. 

Secondly, wealth is a source of potential future spending. It 
may be argued that this contributes to a persons present standard, 
or it may be maintained for other reasons that "spending power” 
is the best basis of comparison in discussions of equity. - 
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Thirdly, wealth may give social position, power and influence to 
its owner; and happiness to the miser. 

Fourthly, it may be maintained that income flowing from property 
is not always adequately taxed through income taxation. The 
progression of income taxations may be considered too low and in 
need of supplementary taxation. Or, income accrued but not realized 
may go free of income taxation. 

Finally, there is the widespread idea that income from property 
is earned with less effort than income from work. This could also 
be expressed in terms of leisure; other things being equal, the 
property owner will get his income with more leisure than the 
worker. It is also maintained that property income is more stable 
than other kinds of income and should for this reason represent a 
greater ability to pay. 

It is certainly not very surprising that arguments of this kind are 
taken to imply that equity in taxation requires some sort of additional 
taxation of property owners. It does not follow, however, from the 
above arguments, just how property-owners should be taxed qua 
property-owners, and there seems here to be a certain confusion. 
It is found, e.g., that the additional tax could be based either on the 
property itself or on the income derived from property. An argument 
against taxation of property-income is then that with this tax low- 
yield property will be hit less hard than high-yield property. For 
this reason a direct property tax seems generally to be preferred. 
On the other hand it is also a rather general view that a property- 
tax should not be so high that it cannot be “paid out of the income 
of capital”; the capital itself should not be touched through the 
property tax. With this limitation to property-taxation it seems, 
however, quite difficult to understand how to tax a property 
owner who has invested all his money in no-yield securities, as 
e.g. bank notes. 

It seems to me that in the country-reports, and elsewhere, the 
premises leading up to property-taxation are never given in a form 
sufficiently precise for making it possible to say exactly which kind 
of property taxation follows logically from the premises. It may be 
useful to look at the matter from a more formal point of view. In 
the following an attempt is made to demonstrate how formal 
analysis in this field could be carried out. Being based on very 
limited assumptions it does not at all pretend to cover all aspects of 
the problem; nevertheless it may throw some light upon it. 
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5. A “CLASSICAL” EQUITY APROACH TO PROPERTY 
TAXATION 


“Classical” (or, rather, neo-classical) thinking in the field of 
public finance was much concerned with the problem of equity in 
taxation. We find here two main-lines of thinking: the benefit- 
approach and the ability-to-pay approach.) Both of these approa- 
ches may lead up to a special taxation of property-owners. Against 
the background of the arguments mentioned in the preceding section 
it seems natural to concentrate upon the ability-to-pay-approach 
and make an attempt to discuss the problem of property-taxation in 
the language of this approach. Subsequently we shall then discuss 
the limitations to this analysis. 

Expressed in terms of utility-functions classical theory may be 
said to have started out from the idea that the standard, the utility 
of an individual (a household) is determined by his income, i.e. 


UL 41 (%) 


where U is utility and Y income. Taking into account also income 
taxes to be paid, Ty, we get 


uU= U(Y —Ty). 


That ability-to-pay should govern the tax-payment of an indi- 
vidual was then usually interpreted as implying some kind of “equal 
sacrifice” in terms of the utilities of the individual taxpayers. Equal 
sacrifice in its turn has subsequently been interpreted to mean an 
equal absolute sacrifice, an equal proportional sacrifice or, finally, © 
an equal marginal sacrifice, all sacrifices to be expressed in terms 
of utility. Instead of postulating equal-marginal-sacrifice as an ethical 
axiom, the equal-marginal-sacrifice principle could be deduced from 
a postulate of maximum total utility for society as a whole (given 
that utilities are cardinal). I shall take this last approach as our 
point of departure and try to build property into the picture. 

The classical approach is now: Given that a certain amount of 
taxes, S Ty:, has to be collected, maximize the sum of utilities, 
= U,(Yi—Tyi). As necessary conditions for this utility-maximum 


1) See e.g. R. A. MUSGRAVE, The Theory of Public Finance, New York 1959, 
Part II, spec. Chap.s 4 and 5. And also R. A. MUSGRAVE and A. T. PEACOCK 
(eds), Classics in the Theory of Public Finance, 1.E.A., London 1958. 


204 ASPECTS OF PROPERTY TAXATION A GENERAL REPORT 


we have the well-known conditions (equal in number to the number 
of individuals, n, subscripts denoting the number of the individual), 


u; — A, 


which together with © Ty; = constant, permit us to solve for Ty; 
and A in terms of Y;, which means that the income tax to be paid 
by an individual depends inter alia upon the size of his own income. 
We shall here disregard the important problem of how to find the 
right “average” tax function in case the utility-functions are 
different and taxation has to be uniform, but see below, Sect. 6. 

Considering now the argumentations summarized in the preceding 
section it would seem quite natural to pis the individual utility- 
functions as follows: 


U, = U,(Yi, Wi,L)), 


where W, is the net wealth of the i’th individual and L;, his leisure- 
time. Similar utility-functions, or, preference-functions are well- 
known in other fields of economics. Labour economists take it for 
granted that time of work, or leisure, should enter the preference- 
functions. And modern monetary theorists are inclined to include 
so-called real balances, separated into liquid assets and other assets 
as it may be. It seems natural to apply similar preference- or 
utility-functions to the analysis of taxation. It should be stressed 
already from the beginning, however, that the utility-functions may 
be written in other ways and that the outcome is highly dependent 
upon the form of the utility-function. 


(I) Income taxes only 


Let us consider first the case where the authorities, decide to use 
only income taxation. The individual utility-functions become: 


U, = Ui (Y; —Ty:, Wi, Li). 
Given 
= Ty, = Ty (a constant) 
our problem then is to maximize 


= Ui(Yi — Ty, Wi, L,). 


; 
t 
it 
q 
, 


ASPECTS OF PROPERTY TAXATION A GENERAL REPORT 205 


As is easily seen we end up with the (traditional) necessary 
conditions for maximum 
Uyy-r =A 
i Yi 
which together with © Ty, = Ty determine all the amounts of 
individual taxes, Ty;, to be paid, and A, the marginal utility of 
disposable income. 

If we now study the solution for the tax amount of a particular 
individual we shall find that his income tax (amount paid) is 
determined not only by his own income, but also by his net wealth 
and his leisure time (together with the incomes, the net wealths and 
the leisure times of all other individuals as well, and the total amount 
of taxes to be collected). Disregarding all “‘averaging’’ problems it 
will be understood that the income tax “scale” will here have to be 
an income tax table with no less than three entrances, one for 
income, one for net wealth, and one for leisure-time. 


(II) Income tax and property tax together 


Assume now that the authorities instead of imposing only income 
taxes consider to use both income taxes, Ty;, and net wealth taxes, 
Twi. Our utility-function may now be written (see, however, below) 


U, = Ui(y; a Ty, W;, = Twi, Lyi); 
Given that 


= Ty, + =Twi=T (a constant), 


the problem for the authorities is now to choose the Ty; 's and the 
Twi 's so as to maximize 


= Ui (Y; — Tx, Wi — Twi, Li). 
In addition to the traditional necessary-conditions 
0U,/a(Y¥;:— Tyi) =A, 
we now get a new set of conditions 
0U,/0(W; — Twi) =A. 


These new conditions tell us that the marginal utility of wealth shall 
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be the same with all tax payers and equal to the marginal utility of 
income. The maximum conditions, together with 2 Ty, + 2 Twi = 
T, determine the tax amounts, Ty; and Twi, together with A. 

Disregarding once more “‘averaging” problems it will be seen that 
the solutions for Ty;, the income taxes, as well as for Twi, the net 
wealth taxes, contain both the income, and the net wealth, and the 
leisure-time of the tax-payer as determinants. Both the income tax 
“scale” and the property tax “scale” become tax tables, both of 
them with entrances for income, wealth and leisure-time! 


(III) An additional leisure tax? 


It should in principle be possible to extend the reasoning of the 
proceding two subsections to include also the case of a tax which 
hits leisure directly. One, although rather utopian and totalitarian 
way to do this would be to have a regular “leisure-tax” to be 
delivered in kind, which simply means that a certain amount of unpaid 
work should be delivered to the authorities. The more hours a person 
had to work for the state, the less would his leisure-time be and the 
lower his utility. Another, more well-known — probably also more 
pleasing — possibility would be to consider a utility-function in 
which income from work and income from wealth enter as separate 
determinants of utility. Leisure could then possibly be disregarded 
in the utility-function, and a special tax on income from property 
could be imposed. In any case the discussion of this extensio:. of 
the tax system is analogous to the previous case. 


The analysis of sub-sections (1) to (III) gives rise to various 
questions. 

Firstly it could be asked whether the taxes discussed here really 
deserve to be called income taxes and property,taxes (let us 
disregard the leisure taxes), respectively. We have assumed that 
the household conceives of and reacts to the income tax as a 
deduction to income and the property tax as a deduction from his 
net-wealth. But is this really justified? As a matter of fact both 
income-taxes and property-taxes are found to be dependent upon 
income as well as property and for this reason it might seem 
impossible to say which one is income-tax and which one is 
property-tax. Will the tax-payer have any reason to consider one 
of them as a deduction from his income and the other as a 
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deduction from his net wealth? From a purely formal point of view 
this question is easy to answer. What we have tried to determine 
in the formal analysis is certain tax amounts to be imposed upon 
the individuals, but a more realistic procedure would be to determine 
certain tax rates to be applied upon income and net wealth, resp. 
The analysis above could, of course, easily be changed in this 
direction (Y-ty should then be substituted for Ty, etc.) and the 
individual would then from a formal point of view be confronted 
with a clear income-tax and a clear property-tax. 

It is, however, argued that a property-tax is actually “paid out 
of income’, or that a perpetual (periodical) property-tax is as a 
matter of fact identical with an income-tax and should indeed be 
considered as such while only occasional property-taxes are true 
property-taxes which in themselves reduce the value of property. 
Here we actually meet two different arguments and shall treat the 
last one first. 

If it was true that a perpetual general property-tax (net wealth 
tax) did not imply a reduction of property-values we would (still 
disregarding leisure) have to write our utility-function as 


Uu(Y; a Tri 7. Twi, W;) 


and in so far the whole problem would seem to be indeterminate. ”) 
To sidestep this difficulty we would then have to conceive of the 
property-tax as a capital-levy or some other property-tax imposed 
once and for all (as e.g. a death duty if the period of the utility- 
function cover the whole life of the individual). The idea that a 
periodical general property (net wealth) tax does not reduce 
property values does not hold sway, however, in general. If the 
horizon of the individual includes only a limited number of future 
years, it is easily shown that a general periodical property-tax will 
imply both a loss of income and a loss of net wealth.*) This would 
mean that the utility-function has to be rewritten as (k being a 


2) One type of taxes will do, but this one tax will of course have to be 
dependent upon both income and property as explained above under (I). 

3) Consider an infinite stream of yearly payments, a, and a market rate of 
interest, r. The present value, capital value will be alr. With a general net wealth 
tax imposed at a rate of t per year the capital value will become (1—t)a/r(1—t) = 
a/r. Consider instead a payment, a, which falls due in a year. The present 
value will be a/(1—r). With net wealth taxation the present value becomes 


(1—t)a/(1—r (1—+t) ) <a/(1—r). 
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constant depending upon the remoteness of the horizon), e.g. 
LEY: — Ty: — (1 —ki) Twi, Wi — ki Twi), O<ki <1, 


which complicates the analyses somewhat but leaves the main results 
unchanged.*) Without doubt it is realistic to assume a limited 
horizon. 

The apparent conflict arising from the idea that property taxes 
actually are “paid out of income”’ is, on the other hand, very much 
a matter of words. Consider the utility-functions used in the 
discussion. One of the arguments of the function is the net wealth, 
another is income. The income refer to a certain period of time, but 
the net wealth may refer either to the beginning or the end of the 
period considered. Now, for obvious reasons the net wealth taxed 
must be net wealth at the beginning of the period. With this model 
nothing is therefore said about what actually happens during the 
period when taxes are paid, which is quite another thing. At the 
beginning of the period the individual has a certain property and 
during the period he receives income; the ingoing property together 
with the income received may then be used for consumption during 
the period, tax payments during the period or leave the period as 
outgoing property. To discuss whether the property-taxes has been 
paid during the period “out of income” of “out of property’ is 
in fact nonsensical. What we can discuss is whether the imposition 
of the property-tax leads to a cut down of consumption expenditure 
or to a cut down of current saving. If current consumption is cut 
down by the whole amount of the property-tax, then the property 
will be unaffected by the tax (disregarding the capital loss) both 
at the beginnning and at the end of the period. In so far as saving 
is cut down, the property at the beginning of the period will be 
uninfluenced, but at the end of the period it will become lower 
than it otherwise would have been (still it may be higher than at 
the beginning of the period), but all this is not contradictory to the 
idea that the behaviour of the individual is governed by a utility- 
function of the kind we have used. These remarks, however, do in 
fact point to the necessity of a more precise analysis of the behaviour 
of the individuals than what has been presented above. And with 
such analysis the utility-function applied hitherto becomes quite 


+) As a matter of fact the same holds for all income tax on property income 
provided again that the horizon is limited. This complicates the results still more, 
but could be taken into account in the same way. 
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dubious while on the other hand the conclusions we shall draw are 
not necessarily invalidated, see Sect. 6. 

Secondly, it will be seen that maximization of total utility in 
society can be made with income-taxes only (case (1) above), with 
income and property-taxes together (case (II)) and, it may be 
added, with property-taxes only, disregarding for the moment the 
problem with leisure. The question then arises which of these utility 
maxima is the maximum maximorum. This question is not difficult 
to answer. While we cannot say in general which one of a single 
income-tax or a single property-tax will be the better, is is obvious 
that the simultaneous use of income-tax and property-tax must be 
superior to both the other solutions. With these two types of 
taxes we can never be worse off than with only one tax (one of the 
taxes can always be put equal to zero), and there is a possibility 
that we are better off. This follows from the simple fact that our 
utility-function has three arguments (for each individual) and that 
we will always have a chance of climbing higher up the utility- 
mountain the more dimensions we are allowed to move along. 
Indeed, we can only be sure to find the true maximum if we add 
some sort of leisure-tax to the property-tax and the income-tax, 
say an unearned income-tax. With three different taxes we can 
make adjustments in all three utility-dimensions. This point is not 
unimportant. It indicates that it may be wrong to discuss property 
taxation vs. property-income taxation as mutually exclusive alter- 
natives; the problem is rather how much property-tax to combine 
with how much property-income tax (leisure tax) and how much 
income-tax. 


6. A MORE MODERN MODEL 


In this section I shall show an analysis along somewhat more 
up-to-date lines, This may help to remove at least some of the 
weaknesses of the analysis of the preceding section. What we want 
to do now is to consider more explicitly the general problem of 
individual choice as a basis for the authorities’ choice of taxes. 
In contradistinction to the analysis of the preceding section we shall 
here consider the “averaging” problem, too. The following simple 
model indicates how this could be done. 

Consider a period in which the household expects to get and 
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actually gets an income (including interests) equal to Y;. We 
disregard leisure problems. It is assumed that at the beginning of 
the period the individual has a net wealth Wo. At the end of the 
period he plans to have a net wealth W,,;. His planned consumption 
during the period is qi (all prices being put equal to 1). We shall 
also assume that the utility-function is 


U, (qi, Wit); 


only consumption and net wealth at the end of the period enter the 
utility-function. With tax rates ty; (income-tax) and tw; (property- 
tax) the budget restriction is 


Woill —twi) + Y,(1 — ty:) = qi + Wi. 


If we assume that the household maximizes its utility we get the 
necessary conditions for individual utility maximum 


dU, /eq: aoe ou, /OWix =x 


which together with the budget restriction determines q, and Wi 
(together with A, of course). From the form of the equations it will 
be seen that the solutions for gq; and W,; have the form 


qi = qi(Woi(1 — tvs} + Yi(1 — ty:)) 
and 
Was = Wii (Woi(l —twi) + Yi (1 — txi)). 


This in its turn means that if the individuals are always utility- 
maximizers, the authorities in their attempts to maximize total utility 
in society through adaptations of the individual tw ’s and ty’s will 
have to act as if the individual household's utility-function looks 
like this: 


It is now immediately seen that what matters in this model is the 
individual household's disposable “spending power’’ (to use Kaldor’s 
expression), and that actually one type of taxes is sufficient for 
obtaining a maximum maximorum of total utility in society. This 
tax may be a tax on income, or on net wealth, or on the sum of 
income and net wealth at the beginning of the period; it should be 
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observed that the taxes on a particular household may become 
negative. 

Let us show this in a more formal way. The problem of the 
authorities is to maximize 


= Us (Wol(l —twi) + ¥i(1 —tyi)) 

with the restriction 

> Watwi + & Yity: = T (a constant). 
The necessary conditions become 

U',. — Wa + AWa = O, i = 1....,0, 
and 

UW. — Yo + AYo = 0, i=1,...,n, 
i.e. two identical sets of neccessary conditions: 

UU; =A i= 1,....n. 


We have here n+ 1 equations for the determination of 2n + 1 
unknowns, namely n ty;,ntwi, and A. This means that we have to 
attach some predetermined value to either the tw; 's or the ty:'s. If, 
for instance, we fix beforehand the ty,’s according to some auxiliary 
principle and solve for the tw;'s we get the case, often recommended 
in the country-papers, when the income-tax is supplemented by a 
property-tax because the income-tax is not “ideal’’ from an equity 
point-of-view. Or we can put twi = ty, in which case we get a 
straightforward tax on “spending power’, which ought to please 
Mr. Kaldor. 

The tax rates formed in this way will obviously be dependent 
upon both net wealth and income (or, rather, their sum). It should 
however be observed that still we suppose that the taxation is 
adapted to the utility-functions of each single household, and that 
the maximum maximorum requires no less than n_ (individual) 
income taxes. Hitherto we have disregarded the ‘‘averaging” 
problem which arises when it is required that taxation shall be 
uniform and the same tax rate or scale (table) be applied to each 
household. Let us try now to consider this problem. °) 


5) The following treatment was suggested to me by Sten Thore. 
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The maximization problem of the authorities becomes (observe 
that tw and ty are now without subscript i) 


= Ui(Wai(1 — tw) — Yi (1 —ty)) 
and 
Wa‘tw +2 Yi‘ ty = T (constant). 
The neccessary conditions will then yield 
os ur, *Woa UU"): Yo 
» Yo Wa 


which means that with uniform-taxation the tax rates should be 
chosen in such a way that the average marginal utility of ‘disposable 
spending power’ becomes the same whether it is weighted with 
individual net wealths or with individual incomes, This in its turn 
means that the average marginal utility of disposable net wealth 
shall be the same as the average marginal utility of disposable 
income. This condition is analogous to the conditions obtained when 
taxation is not required to be uniform (viz. that individual marginal 
utilities of income and net wealth shall everywhere be the same) and 
may be said to represent the solution of the ‘‘averaging’’ problem. 

If we now return to the maximum maximorum question it will 
easily be understood that the best possible solution is obtained with 
n individual taxes (income taxes, property taxes, or, ‘spending 
power’ taxes), but if taxation is required to be uniform a net wealth 
tax combined with an income tax will be better than any one of 
these taxes taken by itself. 

To make a geometrical representation, possible total utility in 
society, Uj, can be written as a function of the tax rates as follows 


SU, = O(1 — tw, 1 —ty), O's, and Ose, >0, 


and the maximization through changing tw and ty can be said to be 
done along the restriction 


(1 — ty) SWE Peay By ai ey om 


The geometrical picture will then be 
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1 EW;-T 


ia i hi 
It is obvious that the best position will be obtained with both ty and 
tw positive unless the iso-total utility curves happen to be very 
“straight” inside the box; the expansion line shown in the diagram 
may then happen to coincide with the sides of the box and one 
of the tax rates will have to be zero. But the presumption is obviously 
that we will do better with the two taxes coordinated than with one 
tax only. 

If, finally, we consider the solutions for ty and tw, to be obtained 
from the necessary conditions and the tax-restriction, it will be ~ 
understood that both ty and tw will depend upon incomes and net 
wealths of all individual households, and the outcome will depend 
not only upon the sum of incomes and net wealths, resp., but also 
upon their distributions among households. In a certain loose sense 
we shall find, however, that the larger the (weighted) average net 
wealth is in relation to the (weighted) average income, the higher 
shall property taxation be in relation to income taxation. 
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7. THE RELEVANCY OF THE “CLASSICAL” ANALYSIS 


So much for the analysis of equity and property taxation along 
naive utility-maximization lines, The analysis could of course be 
carried further (e.g. in the direction of intertemporal analysis) but 
the question is whether analysis of this kind has any interest at all. 
The shortcomings are obvious to everybody, the most important 
perhaps being the assumption of comparable, cardinal utilities and 
the complete disregard of public expenditures. 

Both of these assumptions may, however, be given up without 
necessarily invalidating our main results. To summarize, the main 
results of the analysis are, firstly, that no matter what particular 
taxes are used, the tax rates applied should always, taken by them- 
selves, be dependent upon all the arguments of the utility-functions; 
and, secondly, that the best possible result seems to be obtained 
when the number of taxes is equal to the number of arguments in 
the functions to be maximized,*) and that up to this point the 
result will be better the more taxes that are used. 

Inspection of the analysis leading up to these results immediately 
reveals that the premises necessary for the results are that in 
matters of equity in taxation some principle exists according to 
which the ownership of property, aquisition and use of income, and 
suffering of effort are weighted against each other, and, furthermore, 
that some kind of maximization is aimed at. This means that the 
entity maximized need not be a sum of cardinal individual utilities 
but may be some social welfare function which may have nothing at 
all to do with individual preferences or utilities. If a social welfare 
function weights different individuals’ positions against each other 
and judge each individual's position through weighting together in 
some way his income, net wealth and leisure, and finally this social 
welfare function is used for the purpose of determining the best 
system of taxes, then we are bound to come out with the above- 
mentioned results. This holds true also when other things are taken 
into account in the social welfare function as for instance public 
expenditure and its allocation among individuals. This will of course 
mean that the actual determination of the tax rates to be applied 


8) These results can, indeed, be considered as a straight-forward application 
of well-known principles in modern theory of economic policy, see e.g. J. TIN- 
BERGEN, Centralization and Decentralization in Economic Policy, Amsterdam 
1954, p. 7 £. 
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with the various taxes becomes still more complicated (we approach 
in fact the benefit principle). But the fundamental results above will 
remain. Since probably most of “Western” equity-thinking can be 
formulated in terms of social welfare functions it seems to me that 
the results of the analysis of the preceding sections have a much 
wider relevancy than its crude and naive assumptions would at 
first sight admit. It need hardly be said that all the equity-problems 
discussed in the country papers are not definitely settled through 
the above discussion; far from that! But I do think that the discussion 
here clearly demonstrates that the discussion of the country papers” 
are in certain respects misdirected. 


8. THE INCIDENCE OF PROPERTY TAXATION 


It is quite clear that equity considerations which do not take into 
account the possibilities of shifting and other effects of the 
taxation are at most of limited value. The shifting of taxation may 
make an otherwise equitable taxation highly unfair. A full discussion 
of the incidence problem would however mean that we have to 
concider a complete model for the whole society and this is 
obviously beyond the scope of this report. Some principal remarks 
may however be useful. 

Our problem of equity in taxation is a special case of the more 
general problem of ends and means, or, to use Tinbergen’s termi- 
nology, of targets and instruments. From the general theory’) of 
economic policy it is well-known that a certain set of ends, or 
targets, may be obtained through the application of several different 
sets of means, or instruments. It is also well-known that we cannot 
say how certain specified ends — in this case equity in taxaton — can 
be obtained without specifying other ends that may exist and have 
to be solved simultaneously with the equity-problem. The means to 
be used, and the extent to which the means chosen have to be used, 
can only be determined if the whole set of economic targets are 
known and taken into account. The means to be applied for 


7) See J. TINBERGEN, On the Theory of Economic Policy, Amsterdam 1954, 
and Economic Policy: Principles and Design, Amsterdam 1956, and BENT 
HANSEN, The Economic Theory of Fiscal Policy, Londen 1958 (first published 
in Swedish 1955), Ch. I. 
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obtaining equity are dependent upon other simultaneously existing 
ends of policy and the other means chosen. 

It is of course always possible in principle to discuss equity- 
problems as if no other ends of economic policy existed, but the 
results would be rather uninteresting, since, as a matter of fact, 
other ends do exist. This was by no means disregarded by classical 
theory, which usually discussed total incidence under the assumption 
of compensating variations of the budget so as to obtain an 
unchanged’ balance of the budget in case of tax changes. But this 
did not help very much. Not only may the compensatory change in 
the budget be made in many different ways; more important is that 
an unchanged balance of the budget is certainly not a very inte- 
resting policy target. No doubt this target does exist in many 
countries (USA is a case), but only alongside with several other 
much more important targets such as high employment, price stabil- 
ization, rapid growth, balance in the foreign payments and a host 
of social targets. Equity in taxation ought to be discussed as one 
integrated part of the whole package of policy ends. Policy packages 
may however vary from country to country, from time to time, and 
from ideology to ideology, and this is exactly what gives the whole 
problem of incidence, and a fortiori the problem of equity in taxation, 
a general vagueness or relativity which is inherent in the problem 
itself and cannot and should not be side-stepped by artificial tricks. 

Does this means then, that equity-analysis of the type ventured 
upon in sections 5 to 7, or in the various country-papers, are of no 
use at all? Certainly not. After all a complete model for the com- 
munity as a whole is built up from a lot of partial relationships and 
the total effects of a certain tax, for instance, will be very much 
dependent upon and arise from its partial effects. For that reason 
partial analysis is helpful to the understanding of total analysis 
although the results of partial analysis will always be incomplete 
and inconclusive. This could also be expressed in the following 
way. To understand the total effects we have to know the incentive 
effects on the behaviour of the households and firms hit by the 
tax considered, and the incentive effect will of course always have 
to be studied isolated from the problem of the total effects. Unfor- 
tunately, as is well known and clearly demonstrated in the country- 
papers, economic theory is not very helpful in the analysis of the 
incentive effects of a property-tax. What we are especially interested 
in are the effects upon the propensity to save. But traditional theory 
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cannot tell us whether saving will be increased or decreased as a 
consequence of property taxation. The same holds for the important 
problem of risk and, consequently, the propensity to invest. 

If, nevertheless, something shall be said about the problem of 
shifting one has to concentrate upon the effects upon the rate of 
interest. With the standard targets of high employment and price 
stabilization it is obvious that if a property-tax is introduced some- 
thing has to be done to counteract the effects on effective demand 
in the country. Different measures can be taken for this purpose. 
Assume for instance that the government takes for granted that 
the budget shall be balanced and for that purpose spends all the 
proceeds of the property-tax upon purchases of goods and services, 
it seems likely that total effective demand will tend to increase. 
To keep the economy in equilibrium it may then be necessary for the 
monetary authorities to increase the rate of interest and it may then 
be said that the property-tax has been shifted to a certain extent. 
If on the other hand the proceeds are spent through an increase in 
the net of government transfers to the private sector (e.g. through 
a decrease in income taxation) the outcome with respect to total 
effective demand is highly uncertain and the adjustment of the rate 
of interest made necessary for keeping effective demand unchanged 
is uncertain as well. Finally, it may be imagined that the government 
does not care about the balance of the budget but prefers to 
counteract the effects of the property-tax exclusively by means of 
monetary policies. Here it seems likely that the rate of interest has 
to be lowered. — These examples may serve to show the relativity 
of the whole problem. 


9, PROPERTY-TAXES AND ANTI-CYCLICAL POLICIES 


Together with the general development of the standard of living 
and the adoption of full employment and growth policies in Western 
Europe and America the equity problem has lost some of its 
importance and instead the interest has become more and more 
concentrated upon anti-cyclical and structural policies. 

From an anti-cyclical policy point of view property-taxes may 
play a réle in two different ways. The rates of taxation may be 
changed in a suitable manner as part of a discretionary policy to 
even out the economic development. Rates of taxation should then 
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be increased during upswings and lowered during the recessions. 
In this respect property-taxes have many disadvantages in common 
with income taxation, in particular that rapid adjustments are diffi- 
cult to carry through. Furthermore, property-taxes are to a large 
extent local, and local authorities are usually not concerned with 
anti-cyclical policies. For these reasons it is the built-in-stabilizer 
aspect which comes to the fore. In general it can be expected that 
the more the tax revenues respond to changes in the national income 
the greater will the automatic dampening effect of the budget 
become. Now, it seems obvious that the revenue from property-taxes 
will tend to be more stable than the revenues from most other taxes. 
This follows not only from the fact that the volume of net wealth 
is more stable than the volumes of national income, disposable 
income, consumption etc., but also because the “‘price’” of net wealth 
will tend to be more stable than the ‘“‘prices” of the flow of goods 
and services. This follows from the fact that the current prices of 
assets are determined by, inter alia, the average expected prices of 
goods and services in the future. If expectations are not unstable — 
and usually they are not — asset prices are bound to be more stable 
than other prices. An exception is to be found in the stock market 
prices — a field where expectations are also rather unstable — 
which often fluctuate more than both retail and wholesale prices, 
but usually shares and similar assets constitute only a minor part 
of the net wealth hit by property taxation. The relative stability of 
property-tax revenues may on the other side be considered a great 
advantage for local authorities. 


10. STRUCTURAL POLICIES AND PROPERTY-TAXES 


While the distribution of income and property and the adjust- 
ments of their distribution may be seen as part of the more general 
problem of equity in taxation, there are other important structural 
problems to the solution of which property-taxes may contribute. 
This holds, as is pointed out in connection with the description of the 
French and Belgian taxes, in particular for the occasional property- 
taxes. Occasional property-taxes will as a rule be gross taxes levied 
upon the change of ownership of certain specified capital goods or 
natural resources. Such taxes could be used for the purpose of 
directing the stream of investments to or from certain fields. They 
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are, indeed, a special variety of investment taxes. Their low degree 
of flexibility makes them, however, not very well suited for the 
purpose. 

Another structural problem which property-taxes have often, in 
particular by socialists, been assumed to solve is that of private vs. 
public ownership. It is believed that high property-taxes may con- 
tribute to increase public ownership and break down private 
ownership. But this is a mistake, of course. What matters when we 
are concerned with public vs. private ownership is how the ratio: 
(public net saving)/(public net wealth) develops in relation to the 
ratio: (private net saving)/(private net wealth). The size of these 
ratios is a question of how total saving in the country is divided 
between public and private saving, and this in its turn is dependent 
upon the general budget policy, i.e. the surplus or deficit (defined 
in an appropriate way) of the budget. The more the budget is over- 
balanced, the more will, cet. par., public ownership increase relatively 
to private ownership. Whether the surplus is called forth through 
an increased property taxation, increased taxation of consumer 
goods, or decreased public expenditures for transfers or consumption 
purposes, is in itself quite immaterial, unless total investment activity 
is also influenced. Private saving will always be equal to total 
investments minus public saving. Another thing is that given the 
public net saving, the composition of the budget will, of course, 
influence the distribution of net saving in the private sector and in 
this way also slowly change the distribution of private net wealth, 
and for the solution of this structural problem property taxation may 
be useful, provided, of course, that property-taxes really are more 
detrimental to large wealth owners’ saving than other taxes. 


VERMOGENSBESTEUERUNG 
Rapport allemand par W. ALBERS 
Professor an der Wirtschaftshochschule Mannheim 


Der Besteuerung des Vermégens wird im allgemeinen die Aufgabe 
zugewiesen, fundierte Einkommen starker als nicht fundierte zu 
belasten. Man versucht, dieses Ziel auf zwei verschiedenen Wegen 
zu erreichen. Einmal kann man die Einkommensteuer selbst differen- 
zieren. Dieser Weg wird z.B. in England eingeschlagen, das auf 
,earned’ und ,,investment income’ zwei verschiedene Steuersatze 
anwendet. Aber auch Frankreich hat seit jeher diese Methode der 
Differenzierung angewendet, indem es vor der Steuerreform von 
1948 drei Gruppen von Einkiinften unterschied: Reine Arbeits- 
einkiinfte, gemischte Einkiinfte, die teilweise auf der persén- 
lichen Arbeitsleistung des Einkommensbeziehers, teilweise auf einer 
Kapitalbasis beruhten und reine Kapitaleinkiinfte. Da in den 
Schedulen die einzelnen Einkunftsarten selbstandig besteuert 
wurden, war es méglich, fiir sie verschieden hohe proportionale 
Steuersatze festzusetsen. Dabei war der Steuersatz fiir reine Ar- 
beitseinkiinfte am niedrigsten, fiir reine Kapitaleinkiinfte am héch- 
sten. Nach der Steuerreform von 1948, durch die die einzelnen 
Einkiinfte zum Gesamteinkommen zusammengezogen wurden, be- 
schrankte sich die Differenzierung auf eine Befreiung der Arbeits- 
einkiinfte von der Proportionalsteuer. Sie wurden ersatzweise einer 
von den Arbeitgebern zu entrichtenden, relativ niedrigen Lohnsum- 
mensteuer unterworfen. 

Wenn man die Gesamtprogression der Einkommensteuer auf- 
rechterhalten will, konnen die Arbeitseinkiinfte durch Gewahrung 
eines Freibetrages entlastet werden. In der Regel wird allerdings 
fiir die Ermittlung der Einkiinfte aus nichtselbstandiger Arbeit 
lediglich ein Pauschbetrag gewdhrt, mit dessen Hilfe zur Verein- 
fachung der Verwaltung die mit der Erzielung der Einkiinfte ver- 
bundenen Ausgaben abgegolten werden sollen. Nur soweit dieser 
Betrag bewuBt hdher als die durchschnittlichen Ausgaben angesetzt 
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wird, kann von einer Differenzierung det Steuer zugunsten der 
Arbeitseinkiinfte gesprochen werden. Ein solcher Lohnsteuerfrei- 
betrag kann allerdings auch damit gerechtfertigt werden, daB er 
die unterschiedliche Erfassung von Einkiinften aus nichtselbstan- 
diger Arbeit einerseits und Gewinneinkiinften (Einkintte aus 
Gewerbebetrieb, aus Land- und Forstwirtschaft und aus selbstan- 
diger Arbeit) andererseits ausgleichen soll. Aus dem Fehlen einer 
Vermégensteuer in einem Lande kann deshalb nicht ohne weiteres 
geschlossen werden, daf es auf eine starkere Belastung fundierter 
Einkiinfte verzichtet hat. 

Nun wird allerdings sowohl die Notwendigkeit bestritten, fun- 
dierte Einkommen starker zu besteuern, als auch bezweifelt, daf 
die Vermégensteuer ein geeignetes Instrument sei, um dieses Ziel 
zu erreichen. Mit dem fortschreitenden Ausbau der Sozialleistungen, 
so wird argumentiert, hatten die Arbeitseinkiinfte die gleiche Sicher- 
heit wie die fundierten Einkiinfte erreicht. Ja, die Krisenanfalligkeit 
der Gewinneinkiinfte sei haufig sogar gréfer als diejenige der 
Arbeitseinkiinfte. Wenn es gelingt, die Konjunkturschwankungen 
so weit abzuschwachen, da® auch in einer recession die Vollbeschaf- 
tigung nicht ernstlich gefahrdet wird, vermindern sich die Lohn- 
einkiinfte in der Tat nur geringfiigig, z.B. durch den Wegfall von 
Uberstundenarbeit. Andererseits seien die Investitionen, die einen 
wichtigen Bestimmungsfaktor der Unternehmereinkommen darstel- 
len, der konjunkturempfindlichste Teil ‘des Sozialprodukts, so 
da& die Schwankungen der Gewinneinkommen gréBer sind. Selbst 
die Altersversorgung der nichtselbstandig Tatigen sei infolge der 
Sozialversicherungspflicht haufig besser als diejenige vieler kleiner 
Selbstandiger. : 

Nun sind allerdings Héhe und Bestandigkeit des Einkommens 
keineswegs das wichtigste noch das einzige Kriterium fiir die wirt- 
schaftliche Sicherung des Einkommensbeziehers. Entscheidend ist, 
ob in Notlagen oder in Fallen eines besonders hohen Bedarfs 
auf Reserven zuriickgegriffen werden kann. Mag der Ausbau 
der MafBnahmen zur sozialen Sicherheit noch so gut sein, die 
Moglichkeiten, da& zwischen den verfiigbaren Ressourcen und 
dem Bedarf ein Mifverhaltnis entstehen kann, sind zu zahlreich, 
als daB ihnen die Ma8nahmen in allen Fallen Rechnung tragen 
konnen. Fir die ,normalen” Risiken wie Alter, Krankheit oder 
Arbeitslosigkeit wird zwar in ausreichendem Mafe vorgesorgt, 
aber selbst in diesen Fallen bedeutet eine Friihinvaliditat oder eine 
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kostspielige Krankheit bzw. hohe Kosten fiir Ausbildung und Aus- 
steuer von Kindern einen sozialen Abstieg bzw. mindestens eine 
Beeintrachtigung des Lebensstandards fiir alle diejenigen, die ledig- 
lich auf ihre Arbeitskraft angewiesen sind, wahrend sich die Ver- 
mégensbesitzer zus&tzliche Mittel aus einer Werauferung von 
Vermégensteilen beschaffen kénnen. 

Wenn auch in abgeschwachtem Umfang lassen sich deshalb nach 
wie vor Argumente fiir eine starkere Besteuerung fundierter Ein- 
kiinfte anfihren. 

Wenn die Vermégensteuer dieses Ziel erreichen soll, miissen zwei 
Voraussetzungen erfiillt sein: 

1) Sie mu& aus dem Ertrag und nicht aus der Substanz bezahlt 
werden. 
2) Der Steuerzahler mu8 auch Steuertrager sein. 

Wenn auch in Einzelfallen z.B. bei einer hohen, nicht durch eine 
Versicherung gedeckten Erbschaftsteuer eine Substanzbesteuerung 
mdglich ist, wird in der Regel die erste Voraussetzung erfiillt sein. 
Die Finanzwissenschaft ist sich weitgehend dariiber einig, daB 
eine allgemeine reale Vermégensteuer, die in Geld zu entrichten ist, 
nicht mdglich ist. Wenn mit einer Wermégensteuer das Ziel einer 
Vermégensumverteilung verfolgt wird, stellt sich vielmehr meistens 
heraus, daB dieses Ziel nicht zu erreichen ist, weil seine Werwirk- 
lichung eine Substanzbesteuerung voraussetzt. Der Unterschied 
zwischen der urspriinglichen Konzeption und der praktischen Durch- 
fiihrung des deutschen Lastenausgleichs, mit dessen Hilfe ein Aus- 
gleich zwischen den im Krieg erhaltenen und verlorenen Vermégen 
hergestellt werden sollte, zeigt dies deutlich. 

Allerdings kénnen aus der Tatsache, da& die -Wermégensteuer 
unabhangig von der Héhe des Vermégensertrages, ja von der 
Tatsache ist, ob ttberhaupt ein Ertrag erzielt wird, unangenehme 
wirtschaftliche Wirkungen entstehen, auf die noch einzugehen sein 
wird. 

Die zweite Voraussetzung, da® Steuerzahler und Steuertrager 
bei der Vermégensteuer zusammenfallen, diirfte bestenfalls teil- 
weise erfiillt sein. Soweit Wermégen besteuert wird, das von den 
privaten Haushalten verwendet wird, diirfte die Méglichkeit, die 
Steuer abzuwdlzen, gering sein. Der Eigentiimer eines von ihm 
selbst bewohnten Einfamilienhauses kénnte die Vermégensteuer nur 
durch eine Erhéhung seines Einkommens kompensieren. Es ist aber 
schwer einzusehen, wie eine solche Erhéhung als Folge der Ein- 
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fiihrung oder Erhéhung einer Vermégensteuer méglich sein sollte. 
Wir wollen dabei wie auch im folgenden von méglichen Verande- 
rungen der effektiven monetéren Nachfrage als Folge der Steuer- 
erhebung und der Verausgabung der Steuermittel absehen. Diese 
Vereinfachung bringt zwar einen Fehler mit sich, der aber bei einer 
Beschrankung der Betrachtung auf die grundsatzlichen Zusammen- 
hange tragbar ist. Allerdings ist der Anteil des Aufkommens an 
Vermégensteuer, der auf solche Vermégensteile entfallt, relativ 
klein. Der Anteil dieses Vermégens am Gesamtvermégen ist nur 
klein, und auSerdem bestehen in der Regel fiir diese Wermégens- 
arten z.B. fiir Hausrat und/oder Sammlungen bzw. Schmuckstiicke 
Befreiungen. 

Anders ist es dagegen bei den von Unternehmern zu Pro- 
duktionszwecken verwendeten Vermégensteilen. Die auf sie er- 
hobene Vermégensteuer kann in die Preise einkalkuliert werden. 
Damit ist allerdings noch nicht gesagt, da& keine Einkommens- 
schmalerung eintritt. Das wiirde nur der Fall sein, wenn die Elasti- 
zitat der Nachfrage nach den von den Unternehmern hergestellten 
Giitern vollkommen unelastisch ware. Ein Beispiel fiir eine derartige 
Wirkung war in den vergangenen Jahren die Grundsteuer auf 
Mietwohngrundstiicke in Deutschland. Obwohl Stoppreise fiir 
Mieten bestanden, war die Weitergabe einer Grundsteuererhéhung 
an die Mieter ausdriicklich zugelassen. Da die Stoppreise niedriger 
als die Marktpreise lagen, trat kein Nachfrageriickgang ein, so da8 
die Uberw4lzung in vollem Umfang gelang. 

Ein Gegenbeispiel ware die Erhéhung der Grundsteuer auf land- 
wirtschaftliches Vermégen. Wenn in diesem Fall Stoppreise fiir 
die meisten Agrarprodukte bestehen und aus _ sozialpolitischen 
Griinden — Stabilhalten der Lebenshaltungskosten — die Stoppreise 
nicht erhéht werden, ist die Steuer in vollem Umfang von den 
Landwirten zu tragen. Es mu8 allerdings bemerkt werden, da in 
diesem Fall die Nichtiiberwalzung ausschlie@lich auf das Festhalten 
der Stoppreise zuriickzufiihren ist. Bei freibeweglichen Preisen ware 
sonst angesichts der relativ kleinen direkten Preiselastizitat der 
Nachfrage nach den wichtigsten Agrarprodukten ein relativ groBer 
Teil der Steuer ttberwalzt worden. 

Nun ist bisher ohne weiteres angenommen worden, daf eine Be- 
steuerung von Vermdgensteilen, die als Produktionsfaktoren ver- 
wendet werden, zu erhdhten Preisen der mit ihnen hergestellten 
Produkte und damit zu einer teilweisen Abwalzung der Steuer fiihrt. 
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Die Vermégensbesteuerung trifft Produktionsfaktoren, die zu den 

festen Kostenbestandteilen gehéren. Aus einer Erhéhung der festen 

Kosten kann aber nicht ohne weiteres auf eine Preiserhohung des 

Produkts geschlossen werden. Man wird vier Falle unterscheiden 

mtssen: 

1) Verhalten der Anbieter als Mengenanpasser und Grenzkosten- 
kalkulation. 

2) Verhalten der Anbieter als Mengenanpasser und Kostenzu- 
schlagskalkulation. 

3) Verhalten der Anbieter als Konjekturist unter Verwirklichung 
des Cournotschen Punktes. 

4) Verhalten der Anbieter als Konjekturist und Festsetzung eines 
Preises, der niedriger als der Cournotsche Punkt liegt. 

Auf die Grenzkostenkalkulation hat eine Besteuerung von Ver- 
mégensteilen keinen Einflu8, da die Grenzkosten nur von Ver- 
anderungen der variablen Kosten beriihrt werden. Lediglich die 
Kurve der durchschnittlichen festen und totalen Kosten wird nach 
oben verschoben, so da die gesamte Angebotskurve eines Gutes 
erst bei einem héheren Preis einsetzt. In diesem Fall bleiben die 
Besitzer der Produktionsfaktoren mit der Vermégensteuer belastet. 
Obwohl die Grenzkostenkalkulation in den meisten Lehrbiichern 
im Mittelpunkt der Preisbildung steht, hat sie doch in der Praxis 
nur fiir einen kleinen Teil der Produktion eine Bedeutung. 

In groBen Bereichen, besonders in solchen, in denen sich die 
durchschnittlichen totalen Kosten mit einer Anderung der Kapazi- 
tatsausnutzung nur wenig andern, die Ausnutzung der Kapazitat 
relativ gleichmafig oder der Verlauf der Grenzkosten unbekannt 
ist, wird der Preis durch einen Zuschlag auf die totalen Stiick- 
kosten gebildet. Dieser Zuschlag kann nach Einfiihrung bzw. Er- 
héhung einer Steuer auf feste Kostenbestandteile erhéht werden mit 
dem Ziel, den Nettostiick- bzw. Gesamtgewinn -auf der alten 
Hohe zu halten. Die erwahnte Mietpreisbildung in Deutschland in 
Abhangigkeit von der Héhe der Grundsteuer ist ein gutes Beispiel 
fiir ein solches Verfahren. In diesen Fallen wird die Vermégensteuer 
nur zu einem Teil aus dem Einkommen der Vermégensbesitzer ge- 
zahlt, zum Teil aber aus dem Einkommen der Nachfrager nach 
Giitern, zu deren Produktion die besteuerten Vermégensteile ver- 
wendet werden. 

Wenn Konjekturisten die Preise vor Einfiihrung oder Erhéhung 
einer Vermégensteuer so gesetzt haben, da’ der Cournotsche Punkt 
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verwirklicht ist, besteht fiir sie keine Méglichkeit, sich der Ver- 
mégensbesteuerung zu entziehen. Dies diirfte aber nur bei einem 
relativ kleinen Teil der Anbieter der Fall sein, die auf Grund der 
Marktform in der Lage waren, sich monopolistisch oder oligo- 
polistisch zu verhalten. Der damit verbundene Verzicht auf eine 
kurzfristige Gewinnmaximierung kann verschiedene Griinde. haben. 
Er kann einfach durch Unkenntnis iiber die Lage des Cournotschen 
Punktes bedingt sein; er kann aber auch bewuft herbeigefiihrt 
werden, weil die Unternehmer langfristig bei einer rigorosen Aus- 
nutzung ihrer Monopolstellung Nachteile erwarten, die den Vorteil 
einer kurzfristigen Erhéhung ihrer Gewinne iibersteigen. Diese Nach- 
teile kénnen durch neue Produzenten entstehen, die von den hohen 
Monopolgewinnen angelockt werden, oder in staatlichen Eingriffen 
bestehen, die bis zur Verstaatlichung gehen kénnen. Wenn auf 
diese Weise ein Spielraum fiir PreiserhGhungen (ohne Gewinn- 
schmalerungen) besteht und die Unternehmer das Ziel verfolgen, 
einen bestimmten Stiick~ oder Gesamtgewinn zu verwirklichen, be- 
steht auch fiir Monopolisten und Oligopolisten die Méglichkeit, sich 
der Besteuerung von festen Kostenbestandteilen zu entziehen. 
Soweit aber die Vermégensteuer nicht zu Lasten des Einkommens 
der Vermégensbesitzer geht, wird ihre Zielsetzung, fundierte Ein- 
kommen starker zu belasten, illusorisch. Fiir einen groBen Teil der 
Besteuerung des Vermégens mu angenommen werden, da& dies 
der Fall ist. Die Tatsache, da® die Bundesrepublik international 
gesehen mit die héchste steuerliche Belastung des Vermégens auf- 
weist, gleichzeitig aber zu den Landern mit der héchsten Investitions- 
quote, d.h. Neubildung von Vermégen bei weitgehender Preis- 
stabilitat, gehért, kann als Indiz fiir die Richtigkeit der Behauptung 
gewertet werden. Dafiir muB& aber die weitere Wirkung unter- 
sucht werden, die sich durch die Besteuerung des Produktions- 
faktors Kapital ergibt. Wenn der Produktionsfaktor Kapital 
(einschlieBlich des Grund und Bodens) besteuert wird, verteuert 
er sich im Verhaltnis zum unbesteuerten Produktionsfaktor Ar- 
beit. Soweit beide stubstituierbar sind — eine Annahme, die 
bei den meisten Produktionsfaktoren mindestens in bestimmtem 
Umfang realistisch ist —, tritt infolge der geanderten Minimal- 
kostenkombination eine Anderung der Produktionsmittelkombi- 
nation ein. Diese Wirkung stellt sich unabhangig davon ein, ob 
der Unternehmer den Preis seines Produkts, zu dessen Herstel- 
lung das besteuerte Produktionsmittel verwendet wird, um den 
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Steuerbetrag erhoht oder nicht. Erhoht er den Preis seines Produkts 
nicht, bleibt zwar der Absatz unverandert, aber es tritt eine Ge- 
winnschmalerung ein, zu deren Vermeidung oder Verringerung er 
bestrebt ist, das verteuerte durch das nicht verteuerte Produktions- 
mittel zu ersetzen. Erhéht er den Preis, tritt iiber den daraus resul- 
tierenden Absatzriickgang eine Gewinnschmalerung ein, die eben- 
falls eine Substitution des besteuerten Produktionsmittels lohnend 
macht, AuSerdem kann auch die Kreuzpreiselastizitat der Nachfrage 
nach den mit den verteuerten Produktionsmitteln hergestellten 
Giitern zu Gewinnverschiebungen zwischen Wirtschaftszweigen 
fiihren, wenn infolge einer unterschiedlichen Kapitalintensitat die 
Verteuerung substitutionaler Giiter verschieden ist. 

Wenn im iibrigen fiir kleine Unternehmungen, deren Eigentiimer 
sich als Mengenanpasser verhalten, die Méglichkeiten, sich der 
Vermégensteuer zu entziehen, geringer sind als fiir Oligopolisten, 
tritt die paradoxe Wirkung ein, da® eine Besteuerung des Ver- 
mégens zu einer Vermégenskonzentration fiihrt. Natiirlich darf 
diser Fall nicht als allgemeingiiltig angenommen werden; er hangt 
von den oben definierten sehr speziellen “Voraussetzungen ab. 
Immerhin ist damit zu rechnen, daB sich als Folge der Einfiihrung 
oder Erhéhung einer Vermégensteuer Wettbewerbsverschiebungen 
zwischen den Branchen und/oder Produktionsverfahren ergeben. Sie 
sind im allgemeinen nachteilig zu beurteilen, wenn sie nicht bewuft 
in den Dienst einer interventionistischen Wirtschaftspolitik gestellt 
werden. Ein Beispiel dafiir — allerdings auerhalb der Vermégen- 
steuer — ist die in der Bundesrepublik im Jahre 1960 als Anpassungs- 
mafnahme eingefiihrte Heizdlsteuer, durch die die Wettbewerbs- 
bedingungen zwischen Heizél und Kohle zugunsten der letzteren 
verschoben wurden. 

In der wissenschaftlichen Diskussion ist dieser Aspekt der Ver- 
mégensbesteuerung weitgehend unbeachtet geblieben. Wahrschein- 
lich vor allen Dingen deshalb, weil es sich um eine Art von Steuern 
handelt, die trotz der Vielzahl der Steuerklassifikationen eigentlich 
nirgends zu finden ist, namlich um eine Produktionsmittelsteuer. 
Fir die Beurteilung der Vermégensteuer diirften die aus ihrem 
Produktionsmittelcharakter resultierenden Wirkungen mindestens 
ebenso wichtig sein wie die Zielsetzung, fundierte Einkommen 
starker zu besteuern. 

Die erwahnte Verschiebung der Gewinnrelationen zwischen ver- 
schiedenen Wirtschaftszweigen legt die Frage nahe, ob die 
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Vermégensteuer nicht bewuft in den Dienst einer Einkommens- 
und Vermégensumverteilung gestellt werden kann, so daB sie die 
Einkommensteuer in ihrer Wirkung erganzt. 

Entsprechend der allgemeinen Zielsetzung, die sekundare Ein- 
kommensverteilung gleichmaBiger als die primare zu gestalten — in 
den Dienst dieser Zielsetzung sind sowohl die progressive Ein- 
kommensteuer als auch die im allgemeinen hohen Transferzahlungen 
an die Bezieher kleiner Einkommen gestellt —, ware zu untersuchen, 
ob mit der Vermégensteuer ebenfalls ein derartiger Redistributions- 
effekt erzielt werden kann. In erster Linie kame dafiir ein progres- 
siver Tarif der Vermégensteuer in Frage, eine Tarifform, die der 
Vermégensteuer zwar nicht vdéllig fremd (vgl. die Wermégen- 
steuer in der Schweiz), aber doch nur relativ selten anzutreffen ist. 

Der Einwand, da8 ein groBer Teil der Vermégensteuer nicht von 
den Vermégensbezitzern, sondern von den Nachfragern der mit den 
besteuerten Produktionsfaktoren hergestellten Giiter zu tragen ist, 
so daB sie die erwiinschte Wirkung nicht erreichen kann, trifft in 
bezug auf die Progression nicht zu, Nehmen wir den Grenzfall an, 
daB die Steuer von den Produzenten mit der héchsten Progression 
voll auf die Konsumenten abgew4lzt wird. Dann erhalten alle Pro- 
duzenten, deren Produktionsfaktoren mit einem niedrigen Steuer- 
satz besteuert werden, eine Differentialrente. Wird umgekehrt nur 
der dem niedrigsten Steuersatz entsprechende Anteil der Vermé- 
gensteuer iiberwalzt, bleiben die Produzenten, die auf ihre Produk- 
tionsfaktoren einen héheren Steuersatz zu zahlen haben, mit der 
Differenz zwischen dem héheren und dem niedrigsten Steuersatz 
belastet. Analog ist die Wirkung, wenn ein zwischen dem héchsten 
und niedrigsten Satz liegender Anteil der Vermégensteuer iiberwalzt 
wird. Die Steuerpflichtigen, deren Durchschnittsbelastung unter 
diesem Satz liegt, erhalten eine Differentialrente, diejenigen, deren 
Durchschnittsbelastung iiber diesem Satz liegt, bleiben mit einem 
Teil der Steuer belastet. Welche Annahmen man auch iiber die 
Uberwalzung der Vermégensteuer macht, die Differenzierung der 
Steuersatze bleibt in ihrer Wirkung erhalten. An diesem Beispiel 
der Vermégensteuer wird erneut bestatigt, daf es fiir die wirtschaft- 
lichen Wirkungen weniger auf die ‘Art der Steuer, d.h. das Ent- 
ziehen von Kaufkraft aus dem Wirtschaftskreislauf auf der Seite 
der Einkommensentstehung oder der Einkommensverwendung, als 
vielmehr auf ihre Differenzierung ankommt. 

Trotzdem kann daraus nicht ohne weiteres geschlossen werden, 
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da& die Vermégensteuer die erwiinschte Verteilungswirkung hat. 
Wir miissen uns daran erinnern, daB das Vermégen zwar nominell 
die Bemessungsgrundlage der Steuer ist, daB sie aber in der Regel 
aus dem Einkommen gezahlt wird. Eine gleichmaBige Einkommens- 
verteilung wird durch eine progressive Vermégensteuer infolge- 
dessen nur dann erreicht, wenn Vermégen und Einkommen positiv 
korreliert sind. Nun werden zwar sehr hohe Einkommen — wenn 
man von einigen Filmschauspielern und Kiinstlern absieht — in der 
Regel nur mit einem entsprechend hohen Vermégen erzielt werden. 
Aber bei den kleineren und mittleren Einkommen werden Héhe des 
Einkommens und Héhe des Vermégens in vielen Fallen keineswegs 
parallel gehen. Das ergibt sich schon aus der ganz verschiedenen 
Funktion, die das Vermégen hat. Einmal dient es z.B. im Alter als 
einzige Einnahmequelle, zum anderen werden aus dem laufenden 
Einkommen Riicklagen gebildet, deren Ertrage im Verhaltnis zum 
sonstigen Einkommen nur eine ganz untergeordnete Bedeutung 
haben. Rentner mit einem niedrigeren Einkommen als die Einkommen 
von Erwerbstatigen haben vielfach ein erheblich héheres Vermégen 
als die letzteren. Ahnliche Unterschiede zwischen Héhe des Ein- 
kommens und Héhe des Vermdégens bestehen in vielen anderen 
Fallen. Eine progressive Vermégensteuer kann in solchen Fallen 
bewirken, da niedrige Einkommen starker besteuert werden als 
héhere, mindestens ist aber nicht gewdhrleistet, da& sich die Hohe 
der Vermégensteuer der Leistungsfahigkeit der Steuerpflichtigen 
anpaBt. 

Die Wirkung auf die Vermégensverteilung kann, solange die Steuer 
aus dem Einkommen gezahlt wird, nur in der unterschiedlichen 
Neubildungsméglichkeit der Wermégen bestehen. Auch wenn die 
vorhandenen Vermégen nicht beriihrt werden, kann die Wirkung 
auf lange Sicht spiirbar sein. Eine gleichmafigere Vermégensver- 
teilung kann sowohl unter dem Gesichtspunkt der Startgleichheit als 
auch unter dem Gesichtspunkt der Bekampfung der Konzentration 
wirtschaftlicher Macht angestrebt werden. Da die Vermégen, wie 
gezeigt wurde, aber nicht nur Bedeutung fiir den Start ins Erwerbs- 
leben, sondern auch fiir die Altersversorgung nach dem Ausscheiden 
aus dem Erwerbsleben haben, kénnen sich bei ihrer Beschneidung 
unangenehme Nebenwirkungen fiir die Alterssicherung ergeben. 
Fir die Herstellung gleicher Startchancen, die unter dem Gesichts- 
punkt des Leistungswettbewerbs sehr erwiinscht ist, eignet sich 
deshalb weniger die laufende Vermégensteuer als vielmehr die beim 
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Ubergang des Vermégens an die Erben einmalig erhobene Erb- 
schaftsteuer. Bei der Bekampfung wirtschaftlicher Macht gilt an- 
dererseits, daB das Vermégen nur ein unzulangliches Kriterium fiir 
sie ist. Er miissen wiederum die Unterschiede zwischen kapital-, 
rohstoff- und arbeitsintensiven Wirtschaftszweigen beriicksichtigt 
werden. Die Benachteiligung kapitalintensiver Wirtschaftszweige 
und Produktionsverfahren, die bereits bei einem proportionalen Tarif 
eintritt, wird durch den Ubergang zu einem Progressionstarif noch 
verscharft. Diese Verscharfung ist wiederum eine Folge davon, da& 
Einkommen und Vermégen nicht parallel laufen. Die Progression 
der Vermégensteuer ist also mindestens zweischneidig, zumal der 
mit wachsendem Vermégen abnehmende Grenznutzen auch nur 
sehr bedingt zur Rechtfertigung der Progression herangezogen 
werden kann; denn der Verlauf der Grenznutzenkurve laft sich 
nicht exakt bestimmen, so da er als Kriterium fiir konkrete Ma8- 
nahmen der Wirtschafts- und Finanzpolitik weitgehend wertlos ist. 
Trotzdem diirften die in den meisten Vermégensteuergesetzen vor- 
handenen Freibetrage bzw. Freigrenzen, die iiber Kleinstbetrage 
hinausgehen, deren Befreiung mit einer Verwaltungsvereinfachung 
zu begriinden ist, auf derartige ,,Grenznutzenerwagungen” zuriick- 
gehen. Auch bei einem proportionalen Tarif bewirken sie eine 
indirekte Progression der effektiven Belastung. 

Die Tatsache, daB Vermégen und Einkommen nicht immer positiv 
korreliert sind, fiihrt zu konjunkturellen und psychologischen Pro- 
blemen der Vermégensbesteuerung. 

Solange der Kapitalkoeffizient konstant bleibt und ein proportio- 
naler Steuersatz angewendet wird, bewegen sich langfristig Volks- 
einkommen und Aufkommen der Vermégensteuer parallel, d.h. ihre 
Aufkommenselastizitat ist etwa 1. Kurzfristig, im Rahmen der kon- 
junkturellen Schwankungen des Einkommens, besteht eine solche 
Parallelbewegung jedoch keineswegs. Bei einem Riickgang des 
Sozialprodukts geht das Aufkommen an Vermégensteuer nur dann 
zurtick, wenn sich die vorhandenen Vermégen verringern. Das 
dirfte aber nur in ganz schweren Krisen — in einigen Landern z.B. 
1932 und 1933 — der Fall sein, wenn die Reinvestitionen nicht zur 
Substanzerhaltung ausreichen. Im allgemeinen bleibt das Aufkommen 
der Vermégensteuer konstant, da die Steuer unabhangig vom Ertrag 
des Vermégens zu zahlen ist, wenn die Finanzverwaltung nicht 
Teile der Steuer stundet oder erlaBt. Die feste Vorbelastung kann 
die wirtschaftliche Lage der Unternehmungen weiter verschlechtern 
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und die Gefahr ihrer Zahlungsunfahigkeit vergréfern, so da’ die 
Krise verscharft wird. Umgekehrt wird in einer inflatorischen Liicke 
die Erhéhung des Steueraufkommens hinter der Erhohung des 
Sozialprodukts zuriickbleiben, einmal weil infolge der verbesserten 
Kapazitatsausnutzung und einer eventuellen Verbesserung der 
Relation Ertrag zu Aufwand infolge steigender Preise das Einkom- 
men schneller als das Vermégen zunimmt, zum anderen weil sich 
infolge der schwierigen Bewertung Vermégenserhéhungen steuer- 
lich erst mit einem erheblichen lag auswirken. Es gibt kaum eine 
andere Steuer, bei der sich das Steueraufkommen den Verande- 
rungen der wirtschaftlichen Faktoren langsamer anpa&t als bei der 
Vermégensteuer. Sie wirkt also konjunkturverscharfend und ist 
deshalb unter konjunkturpolitischen Gesichtspunkten als nachteilig 
zu beurteilen. 

In diesem Zusammenhang stellt sich das schwierige Problem der 
Bewertung der Vermégensgegenstande. Wenn diese Frage in der 
Einkommensteuer schon schwierig zu lésen ist, wie der Streit um 
die Héhe der zulassigen Abschreibungen zeigt, vervielfachen sich 
die Bewertungsschwierigkeiten in der Wermégensteuer. Das Ein- 
kommensteuerrecht geht in der Regel, soweit die Ermittlung des 
Einkommens iiberhaupt auf einem WVermégensvergleich beruht, 
davon aus, daf nur realisierte Wertsteigerungen zu beriicksichtigen 
sind. Bei der Vermégensbesteuerung wiirde dieses Verfahren ange- 
sichts der langen Lebensdauer vieler Vermégensgegenstande zu un- 
befriedigenden Ergebnissen fiihren. Viele Vermégensgegenstande 
wiirden schon vollig abgeschrieben sein, obwohl sie dank laufender 
Instandhaltungsaufwendungen noch lange Zeit gebrauchsfahig sind 
und einen betrachtlichen Handelswert besitzen. Grund und Boden 
wiirde, wenn es lange Zeit — zum Teil durch mehrere Generationen 
hindurch — nicht verauRert wird, zu einem Preis bewertet werden, 
der in keinem Verhdltnis zu den teilweise riesigen Bodenwertstei- 
gerungen steht. Man strebt deshalb allgemein eine Besteuerung des 
Vermégens zum jeweiligen Marktpreis (gemeiner Wert in Deutsch- 
land) an. Das bedingt aber die auSerordentlich schwierige Erfas- 
sung nicht realisierter Wertsteigerungen. 

Dabei kommt es nicht nur auf die erstmalige Bewertung an, 
sondern ebenso auf ihre laufende Anpassung. Wahrend Deutsch- 
land bereits vor dem Kriege und auch heute noch ausgezeichnete 
reichseinheitliche Bewertungsvorschriften besitzt, die wohl ohne 
Ubertreibung international als vorbildlich gelten kénnen — man 
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denke nur an das bis in alle Feinheiten durchgefeilte Bodenschat- 
zungsgesetz von 1934 fiir die Bewertung des landwirtschaftlichen 
Vermégens —, ist die Anpassung der Werte nicht gelungen. Die 
Wohnhauser und das landwirtschaftliche Vermégen werden immer 
noch nach den Werten von 1935 besteuert, obwohl alle sechs Jahre 
eine Neubewertung vorgeschrieben ist. Nur fiir das gewerblich ge- 
nutzte Vermégen und Kapitalforderungen (Wertpapiere) wird von 
kriegsbedingten Unterbrechungen abgesehen die Neubewertung alle 
drei Jahre durchgefiihrt. Frankreich, das zwar keine allgemeine 
laufende Vermégensteuer besitzt, hat mit dem landwirtschaftlichen 
und dem Grundvermégen, das die Grundlage fiir die pauschal be- 
rechnete Einkommensteuer war, 4hnliche Erfahrungen gemacht. 
Allerdings ist die mangelhafte Anpassung der Bemessungsgrundlage 
nicht nur auf technische Schwierigkeiten, sondern und sogar in erster 
Linie auf politische Widerstande zuriickzufiihren. 

Die Schwierigkeit der Bewertung erfordert in jedem Fall eine 
leistungsfahige Finanzverwaltung, und da die Zentralregierung im 
allgemeinen iiber die leistungsfahigste Verwaltung verfiigt, sollte 
die Bewertung — und zwar einheitlich fiir das Staatsgebiet — 
von ihr durchgefiihrt werden. Das schlieBt nicht aus, daB die 
Ertragshoheit der Steuern vom Vermégen bei untergeordneten 
Gebietskérperschaften liegt, denen man gegebenenfalls auch das 
Recht einraumen kann, unterschiedlich hohe Steuersatze festzu- 
setzen. Wenn auch die Bewertung 6rtlich selbstandig vorgenommen 
wird, diirften die daraus resultierenden Belastungsunterschiede 
groBer als die aus differenzierten Steuersatzen resultierenden sein. 
Ortliche Unterschiede der Steuerbelastung sollten in einem einheit- 
lichen Wirtschaftsraum aber nicht grdf%er als unbedingt notwendig 
sein. Steuern, deren Aufkommen bei gleicher Steueranspannung 
6rtlich stark streut, eignen sich deshalb schlecht fiir die unteren 
Gebietskérperschaften. Entweder ergeben sich bei gleicher Steuer- 
anspannung Unterschiede in den Offentlichen Leistungen, oder, 
falls man diese nicht in Kauf nehmen will, Belastungsunterschiede. 
Die dritte Méglichkeit, durch Finanzzuweisungen die Steuerkraft- 
unterschiede zu verringern, befriedigt auch nicht voll, da sie die 
Finanzautonomie der unteren Gebietskérperschaften beeintrachtigt. 
Infolge der Zusammenballung der gewerblichen Wermégen an den 
Standorten der Industrie weist die Wermdgensteuerkraft értlich 
groBe Unterschiede auf. Die Vermégensteuer eignet sich deshalb 
unter diesem Gesichtspunkt nur bedingt als Gemeindesteuer. Die 
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Streuung der Steuerkraft lat sich etwas verringern, wenn man die 
Steuer nach Grtlichen Einheiten (Betriebsstatten) erhebt. Dann geht 
aber ihr Charakter als Personalsteuer verloren und sie wird zur 
Objektsteuer, die sich der persénlichen Leistungsfahigkeit nicht 
anpabt. Entweder mu8 man auf persénliche Freibetrage verzichten 
oder man muB in Kauf nehmen, da sie mehrfach ensprechend der 
Anzahl der vorhandenen Vermégensobjekte gewahrt werden. Ein 


Ausweg kénnte darin gefunden werden, die Steuer einheitlich vom - 


Gesamtvermégen des Steuerpflichtigen an seinem Wohnsitz oder 
an dem Sitz der Unternehmung zu erheben, sie aber dann nach der 
Belegenheit der Vermégensobjekte értlich aufzuteilen. Dieser Weg 
wird in Deutschland bei der Gewerbesteuer beschritten (Steuer- 
zerlegung). 

Die erwahnte geringe Konjunkturempfindlichkeit der Vermégens- 
besteuerung la%t sie umgekehrt in erster Linie als Gemeindesteuer 
geeignet erscheinen, weil die Gemeinden keinen Zugang zur Noten- 
bank haben und deshalb nur mit Unterstiitzung der Zentralregie- 
rung, die aber unsicher ist, eine konjunkturbewufte Finanzpolitik 
betreiben k6énnen. Krisenunempfindlichkeit ist deshalb fiir eine 
Gemeindesteuer weniger nachteilig als fiir eine Steuer der Zentral- 
regierung. Die Frage, fiir welche Regierungsebene sich die Ver- 
mégensteuer am besten eignet, ist deshalb nicht einheitlich zu be- 
antworten. , 

Der nachteiligen Wirkung in konjunkturpolitischer Hinsicht steht 
ein psychologischer und in anderer Hinsicht auch ein wirtschaft- 
licher Vorteil gegeniiber. Die feste Steuerbelastung unabhangig vom 
Einkommen bringt in die Besteuerung ein Sollelement hinein. Je 
hoher das Einkommen im Verhaltnis zum Vermégen ist, um so 
weniger wird das Einkommen durch die Vermégensteuer geschma- 
lert. Bei ertraglosem Vermégen ist die Steuer mit einem Substanz- 
verlust verbunden; sie wird zu einer partiellen realen VWermé- 
gensteuer. Daraus resultiert die Méglichkeit und der Anreiz, sich 
der Vermégensbesteuerung durch eine Erhéhung der Rendite des 
Vermégens zu entziehen. Gelingt diese Erhshung des Einkommens, 
tritt der in der 4lteren finanzwirtschaftlichen Literatur vielbe- 
sprochene Fall der ,,Einholwirkung” ein. Statt der bei hdheren 
Satzen der Einkommensteuer als nachteilig empfundenen disincen- 
tive-Wirkung tritt also eine Anspornwirkung ein, Psychologisch 
ist der Widerstand gegen eine solche Steuer, der man sich durch 
Tiichtigkeit entziehen kann — nicht in dem Sinn, da® man sie nicht 
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zu zahlen braucht, aber in dem Sinn, da das persénlich verfiigbare 
Einkommen nicht geschmélert wird —, natiirlich viel geringer als 
etwa gegen eine progressive Einkommensteuer, bei der jede Ein- 
kommenserhéhung zu einer iiberproportionalen Erhéhung der 
Steuerschuld fiihrt. Auch wirtschaftlich ware diese Anspornwirkung 
durchaus zu begrii®en, wenn die Einkommenserhéhung das Ergebnis 
einer rationelleren Produktion ware. 

Gerade das ist aber héchstens teilweise der Fall, weil, wie wir 
gesehen haben, die durch die Besteuerung des Vermégens eintreten- 
de Verteuerung des Produktionsfaktors Kapital zu einer Verschie- 
bung der Produktionsmittelkombination fiihrt, die volkswirtschaft 
lich keineswegs immer erwiinscht ist. Wir stehen hier vor dem alten 
Problem der theoretisch beinahe als ideal zu bezeichnenden ,,Soll- 
ertragsteuer’, eine geeignete Bemessungsgrundlage fiir den ,,Soll- 
ertrag” zu finden. Ob das méglich ist und auf welchen Faktoren 
eine solche Bemessungsgrundlage aufbauen miifte, k6nnen wir im 
Augenblick beiseite lassen; denn es ist sicher, da® diese Eigenschaf- 
ten das Vermégen nicht hat, weil es nur einen Produktionsfaktor 
beriicksichtigt. Es werden deshalb nicht nur der Tiichtige steuerlich 
pramiiert und der Untiichtige bestraft, sondern auch der Gliickliche 
belohnt und der Ungliickliche bestraft. Wenn man annimmt, da 
der Unternehmer sowieso schon bemiiht ist, seinen Gewinn zu 
maximieren, verbleiben auBerdem wenig Méglichkeiten, ihn nach 
Einfiihrung oder Erhéhung der Vermégensteuer zu vergréBern. Das 
besagt natiirlich nicht, da® der maximale Gewinn in der Regel auch 
nur anndhernd verwirklicht ist. Aber das Zuriickbleiben des tatsach- 
lichen hinter dem maximalen Gewinn beruht nicht auf der Untatig- 
keit des Unternehmers, sondern auf mangelnder Markttransparenz, 
von der nicht einzusehen ist, wie eine Vermégensteuer sie erhdhen 
sollte. Bei einer genaueren Betrachtung verbleiben also nicht viele 
von den psychologischen Vorteilen — wenn man von dem im 
Verhaltnis zur Einkommensteuer vielleicht geringeren Steuerwider- 
stand absieht — ibrig. 

Die moderne Finanzwissenschaft hat sich darauf konzentriert, 
die wirtschaftlichen Wirkungen der beiden wichtigsten Steuer- 
gruppen: Der Steuern auf die Einkommensentstehung (Einkommen- 
und KGrperschaftsteuer) und der Steuern auf die Einkommensver- 
wendung (vorwiegend Verbrauchsteuern) zu untersuchen. Das 
Interesse an den iibrigen Steuern, zu denen ich auch die Steuern 
vom Vermégen rechne, ist dahinter zuriickgetreten. Ich habe ver- 
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sucht, einige Gesichtspunkte fiir die wirtschaftliche Beurteilung der 
Vermégensteuer aufzuzeigen. Ich habe nicht immer eine eindeutige 
Aussage dariiber gemacht, ob ihre Vor- und Nachteile gréfer sind. 
Manche der angeschnittenen Fragen miissen noch vertieft werden. 
Aber selbst dann wird sich nicht immer eine allgemeingiiltige 
Antwort geben lassen, weil sie je nach den Unterschieden in der 
Wirtschaftsstruktur, der Zusammensetzung des Steuersystems — 
man kann sie nur im Zusammenhang mit der gesamten Steuerlastver- 
teilung beurteilen — und der Psychologie der Steuerpflichtigen 
anders zu beurteilen ist. In einem Land, das kapitalarm ist, in dem 
also der Produktionsfaktor Kapital im Minimum vorhanden ist, 
werden ihre Nachteile gréfer sein als in einem reich mit Kapital 
ausgestatteten Land. Wenn es gelingt, auf Grund anderer finanz- 
und geld- bzw. kreditpolitischer MaBnahmen Konjunkturschwan- 
kungen weitgehend zu verhindern, wird ihre konjunkturell uner- 
wiinschte Wirkung leichter in Kauf genommen werden konnen. 
Wenn der technische Fortschritt eine Erhéhung des Kapitalkoeffi- 
zienten bewirkt oder sich die Preisrelation zwischen Kapital und 
Arbeit infolge von starkeren Lohnerhéhungen zugunsten des 
Kapitals verschiebt, wird jede Erschwerung bzw. Verzégerung des 
Anpassungsprozesses durch eine Verteuerung des Produktionsfak- 
tors Kapital besonders nachteilig sein. Wird dagegen eine gleich- 
maigere Verteilung der Vermégen politisch als ein vordringliches 
Ziel angesehen, um dessen Verwirklichung willen man auch bereit 
ist, gewisse wirtschaftlich unangenehme Begleiterscheinungen in 
Kauf zu nehmen, kann eine progressive Vermégensteuer befiirwortet 
werden. Dabei wird man allerdings zweckmafigerweise nicht nur an 
eine laufende allgemeine Vermégensteuer, sondern auch an einmalige 
Vermégensteuern wie die Erbschaftsteuer und eine Vermégens- 
zuwachsabgabe denken. Die letztere kommt besonders nach Kriegen 
in Frage, wenn die haufig willkiirliche Wermégensverteilung — 
das Vermégen eines Teiles der Staatsbiirger ist vernichtet, das Ver- 
mégen eines anderen Teiles hat sich auf Grund von Kriegsgewinnen 
erhéht — korrigiert werden soll. Mit beiden Formen der Vermé- 
gensabgabe laBt sich mindestens partiell eine reale Umschichtung 
der Vermégen erreichen, ohne daf auf Grund ihrer Einmaligkeit die 
Anderung der Produktionsmittelkombination mit ihren haufig nach- 
teiligen Wirkungen eintritt. Steht das Ziel, fundierte Einkommen 
stérker zu besteuern im Vordergrund, diirfte eine Differenzierung 
der Einkommensteuer selbst mit Hilfe von nach Einkunftsarten 
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gestaffelten Freibetragen einer selbstandigen Vermégensteuer vor- 
zuziehen sein, weil dann auf die erhdhte Besteuerung fundierter Ein- 
kommen weiter die Gesamtprogression der Einkommensteuer ange- 
wendet werden kann. Der internationale Handel, die Lage eines 
Landes als Glaubiger- oder Schuldnerland sind weitere Aspekte, 
die eine unterschiedliche Beurteilung der Vermégensteuer bzw. ihrer 
zweckmaéRigsten Form bewirken kénnen. Es erscheint mir not- 
wendig, die Beurteilung der Wermdgensteuer unter diesen ver- 
schiedenen Gesichtspunkten neu zu durchdenken. Ich habe mich 
bemiiht, einige Anhaltspunkte fiir diese Untersuchung und einige 
vorlaufige und erste Ergebnisse zu geben. 

Da Deutschland dasjenige Land ist, das einerseits mit die mannig- 
faltigsten Formen der Vermégensbesteuerung aufweist — eine 
Untersuchung der deutschen Wermdgensbesteuerung methodisch 
also sehr ergiebig ist —, und in dem andererseits das Gewicht der 
Vermdégensbesteuerung relativ gro® ist — der Anteil der Steuern 
vom Vermégen betrug 1959 rd. 6.5 Mrd. DM = etwa 11 v.H. des 
gesamten Steueraufkommens von Bund, Landern und Gemeinden —, 
méchte ich abschliefiend einen kurzen Uberblick iiber die Steuern 
vom Vermégen in der Bundesrepublik geben. Die Steuern vom Ver- 
mégensverkehr, wie die Gesellschaftsteuer, die Borsenumsatzsteuer, 
die Wertpapiersteuer, die Wechselsteuer, die Versicherungsteuer 
und die Grunderwerbsteuer, die an sich Teile der Umsatzsteuer sind 
und nur aus verwaltungsmafigen Griinden der Erhebungstechnik 
verselbstandigt worden sind, lasse ich weg, obwohl sie letztlich auch 
an das Vermégen ankniipfen. Die Erbschaftsteuer, die auch an 
einen Vermégensiibergang ankniipft, ist dagegen mit behandelt. 
Ich darf dabei an die alte Frage erinnern, ob sie eine direkte oder 
indirekte Steuer ist. Nach dieser Abgrenzung ergeben sich fiinf 
verschiedene Steuern vom Vermégen: 

1) Die allgemeine Vermégensteuer (Ubersicht 1). 

2) Die Vermégensabgabe des Lastenausgleichs (Ubersicht 2). 
3) Die Gewerbekapitalsteuer (Ubersicht 3). 

4) Die Grundsteuer (Ubersicht 4). 

5) Die Erbschaftsteuer (Ubersicht 5). 

Ich verzichte auf eine Darstellung im einzelnen und darf dazu auf 
die Anhangiibersichten 1—5 verweisen, die von jeder Steuer das 
Jahr ihrer Einfithrung, den Steuergegenstand, die Steuerbemessungs- 
grundlage, den Tarif, die Ermaftigungen und Befreiungen sowie die 
Bestimmungen tiber die Erklarung und Bezahlung enthalten. 
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Das Nebeneinander von fiinf verschiedenen Steuern, die an das 
Vermégen oder Teile davon ankniipfen, erklart sich zum Teil aus 
der Finanzverfassung. Die Grundsteuer und die Gewerbekapital- 
steuer sind Gemeindesteuern, auf die die Gemeinden aus fiskalischen 
Griinden glaubten nicht verzichten zu kénnen, obwohl eine wirt- 
schaftliche Berechtigung fiir ihre Beibehaltung nach Einfihrung 
der allgemeinen Vermégensteuer, der das gesamte Vermégen eines 
Staatsbiirgers unterliegt, kaum noch besteht. Beide Steuern sind 
Objektsteuern und beriicksichtigen die persénliche Leistungs- 
fahigkeit des Steuerpflichtigen nicht. —- Dadurch wird deutlich, 
da8 es sich um sehr alte Steuern handelt. Sie stammen aus einer Zeit, 
als die Finanzverwaltung noch wenig leistungsfahig und die Buch- 
fiihrung der Steuerpflichtigen wenig entwickelt war, so da® der 
Fiskus an leicht erfaBbare, AuBere Tatbestande ankniipfen muBte. 
Am deutlichsten kommt der Objektsteuercharakter bei der Gewer- 
bekapitalsteuer zum Ausdruck, die als einzige an das Bruttovermégen 
ankniipft — nur kurzfristige Schulden gehen nicht in die Bemes- 
sungsgrundlage ein. Die auf 30 Jahre, von 1949—1979, beschrankte 
Lastenausgleichsabgabe verdankt ihr Bestehen zum Teil ebenfalls 
finanzausgleichspolitischen Gesichtspunkten — sie ist eine Bundes- 
steuer, wahrend die allgemeine Vermégensteuer den Landern zu- 
flieBt —, zum Teil ihrer speziellen Zielsetzung — ihr Aufkommen 
ist fiir die MaBnahmen des Staates zur Eingliederung und Entscha- 
digung der durch den Krieg Geschadigten (Vertriebenen, Bomben- 
und Wahrungsgeschadigten) zweckgebunden. Sie war urspriing- 
lich als reale Vermégensabgabe konzipiert, die an das Realvermégen 
ankniipfen sollte, das im Gegensatz zum 10:1 bzw. 100: 6,5 durch 
die W4hrungsreform dezimierten Geldvermégen nach dem Krieg 
erhalten geblieben war. Deshalb unterliegt ihr nur das Vermégen 
am Stichtag-der Wa4ahrungsreform (21.6. 1948). Da man aber die 
Unméglichkeit einer derartigen realen, in Geld zu entrichtenden Ver- 
indgensabgabe noch vor Verabschiedung des Gesetzes einsah, wurde 
ihre Bezahlung auf 30 Jahre ,,verrentet’’. Sie wurde damit zu einer 
zweiten laufenden Vermégensteuer, deren Bemessungsgrundlage 
aber auf das 1948 vorhandene Vermégen eingefroren ist. Eine merk~- 
wiirdige Fehlkonstruktion! Dem Nebeneinander von zwei laufenden 
Vermégensteuern wurde dadurch Rechnung getragen, daB fiir das 
der Lastenausgleichsabgabe unterliegende Vermégen der Steuer- 
satz der allgemeinen Vermégensteuer um ein Viertel von 1 v.H. 
auf 0,75 v.H. ermafigt wurde. Schaltet man diese einmaligen bzw. 
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veralteten Steuern aus, beschrankt sich systematisch die Vermégens- 
besteuerung in der Bundesrepublik auf eine laufende allgemeine 
Vermégensteuer und eine einmalige Besteuerung des Vermégens 
beim Erbiibergang. Quantitativ allerdings spielt die als Erbanfall- 
steuer ausgestaltete Erbschaftsteuer nur eine ganz untergeordnete 
Rolle, da das Steueraufkommen infolge sehr mafiger Tarife, hoher 
Freibetrage und von Befreiungen — das landwirtschaftliche Ver- 
mégen ist praktisch von der Erbschaftsteuer befreit — ganz unbe- 
deutend ist. 1959 machte die Erbschaftsteuer nur etwa 140 Mill. 
DM oder 0,2 v.H. des gesamten Steueraufkommens aus, Die all- 
gemeine Vermdgensteuer erbrachte dagegen im gleichen Jahr rd. 
1,1 Mrd. DM. Hier besteht offensichtlich ein Mi®verhaltnis zwischen 
den Vor- und Nachteilen beider Formen der Vermégensbesteuerung 
und ihrer steuerlichen Anspannung. 
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Ubersicht 1 ALLGEMEINE 
gesetzliche eingefiihrt Steuergegen- Tarif 
Grundlage am stand Bemessungsgrundlage 

(1) (2) (3) (4) (5) 
Vermégen- alte Landes- 1) Reinver- A) BewertungsmaBstab 1 vH. 
steuergesetz — steuer, mégen ; enced Wenn 
in der ab 1922 natiirlicher 1) ta Vermbgen: abgabepflich- 
Fassung des ___ einheitliche und juri- atrags went Ss tig im Lasten- 
Gesetzes Reichssteuer stischer 2) Betriebsvermégen: ausgleich 
vom Personen Teilwert (Vgl. Uber- 
10.6.1954 : 3) Grundvermégen: sicht 2) 
mit 2) Mindest- a) unbebaute Grundstiicke: 0,75 vH 
Anderungen scone bp ) gemeiner Wert 
vom ely b) Mietwohngrundstiicke: 

24.7.1958 a) Aktien- Vielfachesd. Jahresmiete 
ee, c) Einfamilienhauser, Ge- 
schaftgrundstiicke: 

b) Gea tae gemeiner Wert 
30.000 4) Wertpapiere und 
heap Anteile: 
5.000 DM Steuerkurswert 

5) Kapitalforderungen: 


Nennwert bzw. Kapital- 
wert, wenn erst in 
spateren Jahren fallig 


B) Anpassung des Wertes 


1) Allgem. Neufestsetzung: 

a) landwirt. und Grund- 
vermégen sowie Betr.- 
grundstiicke: 6 Jahre 

b) Betr.vermégen: 3 Jahre : 


) Fortschreibung: | 

a) Betriebsvermégen: | 
Wertanderung vonmehr 
als 20 vH u. mindestens 
5.000 DM oder mind. 
100.000 DM 

b) anderes Vermégen: 
Wertanderung vonmehr 
als 10 vH und mindes- 
tens 1.000 DM 

3) Nachfeststellung: Bei 
neugebildetem Verm6- 
gen oder bei Wegfall 
eines Befreiungsgrundes 


C) Bewertungsstichtag 1960 


1) landw. Vermégen: 
Einheitswert 1935 

2) Betriebsvermégen: 
Einheitswert 1960 

3) Grundvermégen: 
Einheitswert 1935 

4) Wertpapiere, Anteile, 
Kapitalforderungen: 
Stichtag d. Ictzten 


Hanntuerantlaanna 
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SteuerermaBigungen 


(6) 


Freibetrage 
generelle 


Steuerpflichtiger 
10.000 DM 


Ehefrau 10.000 DM 
jedes Kind 5.000 DM 


Uber 60-jahrige od. 
Erwerbsunfahige mit 
iedrigem Einkommen 
und Vermégen zusatzl. 


5.000 DM 


bei einzelnen Vermégens- 
arten 

Kapitalforderungen, 
Spareinlagen, Aktien, 
sonst. Guthaben 5.000 DM 
noch nicht fallige Forde- 


Schmuck- und Luxus- 
egenstande 10.000 DM 


Kunstgegenstande und 
ammlungen 10.000 DM 


X6rperschaften, die nicht 
ktiengesellschaften u. 
smbH sind, sowie Per- 
onenvereinigungen u. 
stiftungen: 10.000 DM 
reibetrage unter 
,Abund B 1-2 

en fiir jeden der 

atten gewahrt 


bzugsfahigkeit bei 
nderen Steuern 

atiirliche Personen, 
inkommensteuer: ja 
ristische Personen, 
Orperschaftssteuer: nein 


Steuerbefreiungen 
(7) 


A) Persénliche 


1) Unternehmungen (einschl. 
Banken) der Offentl. 
Hand 

2) Gemeinniitzige Kérper- 
schaften, Personenvereini- 
gungen und Stiftungen 


Politische Parteien und 
Vereine, sowie Berufs- 
verbande, die keine 
erwerbswirtschaftlichen 
Ziele verfolgen 


4) Gewisse landwirtsch. 
Genossenschaften 


5) Private Krankenhauser 


B) Séachliche 

1) Noch nicht fallige An- 
spriiche aus Renten- 
versicherungen fiir 
Arbeitnehmer 


2) Kunstgegenstande von 
lebenden deutschen 
Kiinstlern bezw. von 
verstorbenen, wenn der 
Tod nicht mehr als 
15 Jahre zuriickliegt 

3) Hausrat 

4) Grundstiicke, Kunstgegen- 
stande und Sammlungen, 
deren Erhaltung im 
6ffentlichen Interesse liegt 


3 


~— 
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Erklarung und Bezahlung 
(8) 


Erklarung 
1) zujeder Hauptveranlagung 
(normalerweise alle 
3 Jahre) 

2) bei einer Neuveranlagung 

3) bei einer Nachveranla- 
gung zum 31.3 des Jahres, 
in das die Neu- oder 
Nachveranlagung fallt 


Bezahlung 


1) Vorauszahlungen am 
10. Febr., Mai, Aug. und 
November 

2) Abschlu8zahlung 1 Monat 
nach Bekanntgabe des 
Steuerbescheids 


Veranlagung: 


1) Hauptveranlagung alle 
3 Jahre (letzter Stichtag 
1.1.1960) 


2) Neuveranlagung 


a) Bei Wertanderungen um 
mehr als 20 vH und 
mindestens 50.000 DM 
oder bei Anderungen nach 
oben von mehr als 
100.000 DM, bei Ande- 
rungen nach unten von 
5.000 DM 

b) bei Anderung der Frei- 
betrage 

3) Nachveranlagung bei 
erstmaliger Begriindung 
der Steuerpflicht oder 
Wegfall eines Befreiungs- 
grundes 


Ubersicht 2 VERMOGENSABG. 
——————————— 
gesetzliche eingefiihrt | Steuergegen- 


Grundlage ae stand Bemessungsgrundlage Tarif 
(1) (2) (3) 4 (5) 
Gesetz vom 1949 Rein- A) BewertungsmaBstab 50 vH verren 

14.8.1952 Soforthilfe- vermégen wie allgemeine auf 30 Jahre 
gesetz am 21.6.1948 Vermégensteuer (mit Zins- 
ae pres aber: zuschlag) voi 

er 1) Zahl ittel, 1949 bis 1979. 
Lasten- Wahrungs- ) ame ba a a und Vierteljahres- 
ausgleichs- reform) Gudibensind nur betrage 
gesetz abgabepflichtig, soweit | a) landwirt-_ 
sie 150.000 DM schaftl. Ve 
iibersteigen mégen, 
2) Aktien und sonstige Mietwoh 
Anteile an Kapital- grundstit 
gesellschaften sind nur und 
zu 50 vH anzusetzen Einfamili 
hauser: 
B) Anpassung des Wertes 1,1 vH 
keine; Stichtagvermdgen >) gemischt- 
bleibt Bemessungs- oo 
grundlage 14vH 
c) Betriebs- 
vermdge 
Geschafts 
grundstii 
Bauland: 


1,7 vH 


LASTENAUSGLEICHS 


Ubersicht 2 


Abzug von der Steuer- 
schuld fir die Ehefrau 
nd jedes Kind fiir Ver- 
mégen bis 25.000 DM 

5 DM vierteljahrlich. 
Piir Vermégen zwischen 
25.000 und 35.000 DM 
erringert sich die 
ErmaBigung um je 1 DM 
ir jeweils 2.000 DM 
usatzliches Vermégen 


“reigrenze bei juristischen 


ichen Personen: 


7ermdégen bis 25.000 DM: 


verringert sich der Frei- 


‘ir eingetretene Kriegs- 
chaden ErmaBigung der 
\bgabe, deren Héhe aus 
em Verhaltnis von Hohe 
es Schadens zum erhal- 


ei tiber 60-jahrigen oder 
rwerbsunfahigen und 
ermdégen bis 30.000 DM 
t Stundung bis zum 

ode méglich 


bzugsfahigkeit 

i der Einkommen- und 
Orperschaftsteuer zu 
nem Drittel, bei Viertel- 
hresabgaben in Hohe 

n 1,1 vH zu einem 
iertel 


7) 


Hand, das fiir einen 
6ffentlichen Gebrauch 
benutzt wird und von 
Staatsmonopolen 


Wald im Besitz der 
Offentlichen Hand 


Die meisten Verkehrs- 
betriebe (Eisenbahnen, 
StraBenbahn, Omnibus) 


Unternehmen der Energie- 
und Wasserversorgung, 
sowie Wasserwirtschafts- 
verbande u. Hafenbetriebe 
Religionsgesellschaften 
Gemeinniitzige Kérper- 
schaften, Personenvereini- 
gungen und Stiftungen 
(ohne Wohnungsbau- 
unternehmungen) 


Kleine Pensions-, Sterbe- 
und Hilfskassen, sowie die 
gesetzlichen Sozialver- 
sicherungstrager 


Unternehmungen, die 
Ausgleichsforderungen 
gegen die Offentliche 
Hand besitzen (Banken, 
Versicherungen) 


SteuerermaBigungen Steuerbefreiungen Erklarung und Bezahlung 
(6) (7) (8) 
amilienermaBigungen: 1) Vermégender Offentlichen Erklarung 


Einmalige Steuererklarung 
zum 30.11.1954 


Veranlagung 

Einmalig durch das Finanz- 
amt, vorher fiir Kérperschaf- 
ten zum Teil Selbstberech- 
nung der Abgabe 


Bezahlung 

Vierteljahrlich am 

10. Februar, 10. Mai, 

10. August und 10. November 
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: 
a et eingefiihrt me a Bemessungsgrundlage Tarif : 
(5)) 


(1) (2) (3) 4 


i 


Gewerbe- alte Landes- Rohvermégen A) Bewertungsmafstab: A) Steuermef! 
steuergesetz steuer von Wie allgemeine Ver- zahl 
in der einheitl. Gewerbe- mogensteuer (Einheits- bundes- 
Fassung des_ Reichsgesetz betrieben, wert) einheitl. 
Gesetzes 1936 vermindert 2vT | 
vom um kurz- B) Anpassung des Wertes: Mindest- 
18,11.1958 fristige rc eo ahead steuer 
Schulden und Verma 9 . (fakultati 
die Betriebs- ag a 12 DM 
grundstiicke 
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gesetzliche ; 5 Steuergegen- 
Grundlage eingefiihrt stand 
(1) (2) (3) 
Grund- alte Landes- 1) landwirt- 
steuergesetz _ steuer, schaftliche 
in der einheit- und forst- 
Fassung des __liches wirtschaft- 
Gesetzes Reichsgesetz liche 
vom 1936 Grund- 
10.8.1951 stiicke 
2) Grund- 
vermogen 
3) Betriebs- 
grund- 
stiicke 


B) Steuersatz 


Festsetzun 
durch die | 
einzelnen 
Gemeinde 


Bemessungsgrundlage 


4 (5) 


A) BewertungsmaBstab 


wie allgemeine 
Vermégensteuer 


B) Anpassung des Wertes 


wie allgemeine 
Vermégensteuer 


C) Bewertungsstichtag 
1960 


Einheitswert 1935 


3) Betrieb 
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SteuerermaBigungen Steuerbefreiungen Erklarung und Bezahlung 
(6) (7) (8) 

Freigrenze 1) Banken der Offentlichen _Erklarung: 

6.000 DM Hand Jahrlich zusammen mit der 

2) Bundesbahn und Bundes- Erklarung der Einkommen- 

Abzugsfahigkeit post sowie Staats- steuer 

bei der Einkommen- und monopole 

Kérperschaftsteuer: ja 3) Gemeinniitzige Kérper- Bezahlung 


bei der Gewerbe- schaften, Personenvereini- 1) Vorauszahlungen viertel- 
ertragsteuer: ja gungen und Stiftungen jahrlich am 15, Februar, 


4) kleine Fischereibetriebe 15. Mai, 15. August und 


: : 15. November 
5) gewisse landwirtschaftl. 
Genossenschaften 2) AbschluBzahlung 


P ; 1 Monat nach Bekannt- 
6) Been | Sterbe- gabe des Steurbescheids 


Ubersicht 4 


Erklarung und Bezahlung 
(8) 


Steuerbefreiungen 


(7) 


SteuerermaBigungen 


srundstiicke und steuer- 1) Grundbesitz der Offent- Veranlagung: 
giinstigte Wohnungen: lichen Hand, der fiir einen Koppelung an die Fest- 
ir 10 Jahre werden die ffentlichen Gebrauch setzung der Einheitswerte 
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Ecklacung: 


(Anmeldung) 

Drei Monate nach Eintritt des 
steuerpflichtigen Erwerbs 
durch den Erwerber, bei 
Schenkungen auch durch 

den Geber 


Bezahlung: 


Einen Monat nach Zugang 
des Steuerbescheids 


DIE VERMOGENSSTEUERN IN DER SCHWEIZ 
Rapport suisse par W, BICKEL 


Professor an der Universitat Ziirich 


I. GESCHICHTLICHER RUCKBLICK 


Das ,,Vermégen” als Geldwert der Gesamtheit der einer Person 
gehérenden Sachen und Rechte ist ein weit konkreterer und primi- 
tivem wirtschaftlichem Denken leichter verstandlicher Begriff als 
das Einkommen. Alle europdischen Sprachen kennen die sich auf 
die Grésse des Vermégens einer Person beziehenden Ausdriicke 
der Alltagssprache ,,arm’’ und ,,reich”, wahrend entsprechende ge- 
meiniibliche Worte fiir die GréBe des Einkommens einer Person 
fehlen. Daher ist denn auch die Besteuerung des Vermdgens der 
einzelnen Personen eine der Altesten Steuerformen; sie war schon 
im Altertum weit verbreitet.1) Die Geschichte der modernen Ver- 
mégenssteuern beginnt jedoch erst nach der jahrhundertelangen 
kulturellen Zasur des Friihmittelalters im 13, Jahrhundert, von wo 
an uns die Vermégenssteuer wieder neu entgegentritt und zwar 
zuerst auf stadtischem, nach und nach aber auch staatlichem 
Boden. Wie Schanz gezeigt hat, ,,zerbréckelten” die sehr einfachen, 
subjektiven Wermégenssteuern des Hoch- und Spatmittelalters in 
Deutschland und anderen Landern von Beginn der Neuzeit an mehr 
und mehr in ein System objektiver, realer Ertragssteuern, die eine 
weit bessere Erfassung der steuerlichen Leistungsfahigkeit des Ver- 
mégensbesitzes gestatteten. Im 18. und 19, Jahrhundert schlieBlich 
gelangten in vielen Landern die Ertragssteuern unter den direkten 
Steuern zur Alleinherrschaft; die subjektiven, globalen Vermégens- 
steuern gingen fast véllig unter und lebten erst mit dem Sieg der 
Einkommenssteuer am Ende des 19. Jahrhunderts wieder auf. 

Es schien angezeigt, auf die geschichtliche Entwicklung der Ver- 


1) Charakteristisch ist auch, daB die Statistiker vom 17. bis 19. Jahrhundert in 
erster Linie immer wieder das ,,Volksvermégen” statistisch zu erfassen suchten; 
erst in unserem Jahrhundert hat die Untersuchung des ',,Volkseinkommens” die 
groBere Bedeutung gewonnen. 
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mégens- und Ertragssteuern kurz hinzuweisen, denn es ist eine 
Besonderheit des schweizerischen Steuersystems, da& es diese Ent- 
wicklung im Gegensatz zu den Nachbarlandern nicht durchgemacht 
hat. Dies hat verschiedene Griinde. Einmal widersprach wohl die 
den Ertragssteuern inharente Differenzierung der Besteuerung der 
verschiedenen Ertrage der demokratischen Vorstellung von Rechts- 
gleichheit.?) Vor allem aber blieb der Finanzbedarf der schweize- 
rischen Kantone infolge des Fehlens eines kostspieligen Hofes, eines 
ebenso kostspieligen Berufsbeamtentums und eines noch kostspielige- 
ren, stehenden Heeres durch die Jahrhunderte hindurch sehr be- 
scheiden, so daB man sich mit einer primitiven Steuertechnik begniigen 
konnte, zumal die Kleinheit der Verhaltnisse die grundsatzliche 
Unzulanglichkeit von auf Selbsteinschatzung ohne genaue amtliche 
Uberpriifung beruhenden Vermégenssteuern etwas milderte. Es ist 
bekannt, daB Adam Smith die hohe Steuermoral in einigen Schweizer 
Kantonen riihmend hervorhob. Ob sie wirklich ganz so gut war, wie 
er es schildert, mag dahingestellt bleiben; soweit sie es war, beruhte 
dies jedenfalls mit auf der Niedrigkeit der Steuersaétze und dem 
Fehlen des Gegensatzes zwischen Bevélkerung und Staat, wie er 
in den absoluten Monarchien jener Zeit bestand. 

Die Helvetik (1798—1803) suchte ein Ertragssteuersystem zu 
schaffen, das aber mit ihr wieder unterging. Auch kam es beispiels- 
weise unter dem voriibergehend von Frankreich annektierten Genf 
zur Einfiihrung einer Gewerbesteuer, die sich als Gemeindesteuer bis 
heute erhalten hat. Aber von dieser und einigen wenigen anderen 
Ausnahmen (die heute verschwunden sind) abgesehen, konnten sich 
die Ertragssteuern auch im 19. Jahrhundert in der Schweiz nicht 
einbiirgern. 

Im Jahre 1840 hat der Kanton Basel-Stadt als erster Staat der 
Welt eine dauernde, globale, beim Einkommensempfanger veranlagte 
Einkommenssteuer eingefiihrt. Doch ist auch dieser friihe Versuch 
der Einkommensbesteuerung ganz atypisch und fand in der Schweiz 
bis zum ersten Weltkrieg nur einzelne Nachahmer (Basel-Land, 
Solothurn und — voriibergehend — Tessin), In der groBen Mehr- 
zahl der Kantone und Gemeinden blieb die Vermégenssteuer bis 1914 
die Hauptsteuer. Denn auch als im Zuge der wirtschaftlichen Ent- 
wicklung die Arbeitseinkommen wuchsen und sich immer starker 


2) EUGEN GROSSMANN, Die Vermégenssteuer, Handbuch der Finanz- 
wissenschaft.2. Aufl., 2. Bd., Tiibingen 1956, S. 526. 
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differenzierten, ging man im allgemeinen nicht zu globalen Einkom- 
menssteuern iiber, sondern fiigte der Wermdégenssteuer eine er- 
ganzende Besteuerung der Arbeits- und sonstigen unfundierten 
Einkommen unter der Bezeichnung Erwerbssteuer bei. Dies ist das 
sogenannte Schweizer System. Sechs Kantone blieben bis 1914 sogar 
bei der reinen Vermdégenssteuer, und vor allem die Gemeinden 
waren mitunter selbst da, wo der Kanton die Arbeitseinkommen 
besteuerte, auf die Wermégenssteuer beschrankt. Dabei blieb die 
Steuereinschaétzung ganz unzulanglich, was schwere Mifstande zur 
Folge hatte. Steigender Finanzbedarf fiihrte wegen ungeniigender 
Steuerertrage zu fiir jene Zeit exorbitanten Steuersatzen, die ihrer- 
seits die Steuerhinterziehung geradezu legalisierten, so daB man die 
Satze immer starker anspannen mufte, ohne doch die Ertrage ent- 
sprechend steigern zu kénnen. Mit der guten Steuermoral war es 
vorbei. 

Erst als der Kanton Ziirich im Jahre 1917 im Zuge einer groBen 
Steuerreform zur globalen Einkommenssteuer mit blo® erganzender 
Vermégenssteuer iiberging, war das Eis gebrochen. Zwar wurden 
noch die beiden, in den Jahren 1916/17 und 1921/32 erhobenen di- 
rekten Bundessteuern des ersten Weltkriegs nach Schweizer System 
gestaltet, doch schlossen sich mehr und mehr Kantone Ziirich an, 
und auch die dritte direkte Bundessteuer, die sogenannte Krisen- 
abgabe von 1934, aus der die heutige Bundeseinkommensteuer 
(Wehrsteuer) herauswuchs, war erstmals eine globale Einkommens- 
steuer mit erganzender Vermégenssteuer. Auch die standig abneh- 
mende Zahl der Kantone, die bei der Vermégenssteuer als Haupt- 
steuer blieben, fiigten doch alle dieser wenigstens die Erwerbssteuer 
bei, zuletzt Schwyz im Jahre 1936. 

Eine nicht uninteressante Zwischenform von Schweizer System 
und allgemeiner Einkommenssteuer mit erganzender Vermégens- 
steuer fand sich eine Zeitlang in den. Kantonen Obwalden und 
Schaffhausen, wo die neben der Vermégenssteuer bestehende Ein- 
kommenssteuer auBer dem Arbeitseinkommen auch den 4 bzw. 3 % 
des Vermégens iiberschreitenden Vermégensertag erfaBte — ein 
System, bei dem es sich besonders deutlich zeigt, daB die Vermégens- 
steuer als Belastung eines ,,normalen’’ Vermégensertrags gedacht 
ist. 

AuB8erordentliche, ,,reale’”” Vermégensabgaben sind von den Kan- 
tonen und Gemeinden in neuerer Zeit nicht mehr erhoben worden, 
da sich derartige Steuern offensichtlich nur gesamtstaatlich erfolg- 
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reich durchfiihren lassen. Eine Initiative auf Erhebung einer auBer- 

ordentlichen Vermégensabgabe durch den Bund zur Abtragung der 

im Krieg stark angestiegenen Bundesschulden scheiterte 1922 in der 

Volksabstimmung. Dagegen kam es im zweiten Weltkrieg zu zwei 

eidgenéssischen Vermégensabgaben unter der Bezeichnung ,,Wehr- 

opfer’’, die von weiteren Kreisen aus der Vermégenssubstanz beézahlt 

worden sein diirften. 3) 

Wenn dem Gesagten nach die Vermégenssteuer als Hauptpfeiler 
der kantonalen Steuersysteme mehr und mehr verschwunden ist, 
so wirkt doch die geschichtliche Entwicklung in einem so konserva~- 
tiven Land wie die Schweiz naturgemaf in mehrfacher Hinsicht bis 
heute nach: 

1. Es gibt noch immer drei Kantone, die am Schweizer System 
festgehalten haben. 

2. Da die Ertragssteuern der Schweiz im allgemeinen fremd blieben, 
sind die Gemeinden auf Zuschlage zu den kantonalen Einkom- 
mens- und Vermégenssteuern angewiesen; im Kanton Glarus 
erheben die Gemeinden auch heute noch neben Kopf- und 
Haushaltungssteuern in der Regel nur eine Vermégenssteuer. 

3. Das Vermégen bzw. das fundierte Einkommen wird im Ver- 
gleich zum unfundierten Einkommen in vielen Kantonen sehr 
stark belastet. 

4, Ein Legat der Vergangenheit ist schlieBlich auch die in manchen 
Kantonen noch immer mangelhafte Veranlagung. 


3) Erstes Wehropfer vom 19. Juli 1940. Steuersatz fiir natiirliche Personen 
1,5—4,5 % bei einem Freibetrag von Fr. 5000.— bzw. Fr. 10.000.— fiir Personen 
ohne bzw. mit Unterhaltspflichten, fiir juristische Personen einheitlich 1,5 %. 
Bemessungsgrundlage in der Regel Verkehrswert der Wermégensobjekte am 
1. Januar 1940. Zahlbar in drei Jahresraten 1941/43. Ertrag 618 Mio. Franken. 
Zweites Wehropfer vom 20, November 1942. Abgesehen von einigen Sozial- 
abziigen und anderen Erleichterungen gleicher Steuersatz wie beim ersten Wehr- 
opfer. Bemessungszeitpunkt 1. Januar 1945. Zahlbar 1945/47. In diesem Jahren 
wurde auf die Besteuerung der Vermégen im Rahmen der Wehrsteuer verzichtet. 
Ertrag 764 Mio. Franken. 
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Il. DIE VERMOGENSSTEUERN IN DER SCHWEIZ 
IN DER GEGENWART 


A. NATUR UND VERBREITUNG DER VERMOGENSSTEUERN 


Wie bereits erwahnt, hat sich heute in den Schweizer Kantonen 
die allgemeine, globale Einkommenssteuer mit bloB erganzender 
Vermégenssteuer gegeniiber dem Alteren Schweizer System weit- 
gehend durchgesetzt. Dabei ist die Verbindung zwischen Ver- 
mdégens~ und Einkommenssteuern recht eng. Durchweg sind beide 
Steuern im gleichen Gesetz geregelt, und manche grundsatzlichen 
Bestimmungen gelten fiir beide Steuern in gleicher Weise. Vor allem 
beschrankt sich die subjektive Steuerpflicht bei den schweizerischen 
Vermégenssteuern im Gegensatz zu Deutschland und anderen 
Landern, die eine Vermégenssteuer kennen, in der Regel auf die 
natiirlichen Personen, wahrend namentlich die Aktiengesellschaften 
einer besonderen Kapitalsteuer auf das einbezahlte Grundkapital 
und die als Ertrag versteuerten Reserven unterliegen, die ihrerseits 
im Zusammenhang mit der in der Schweiz iiblichen Besteuerung des 
Reinertrags der Kapitalgesellschaften nach der Ertragsintensitat 
steht.*) Nur in den drei Kantonen Nidwalden, Appenzell I.Rh. und 
Graubiinden, in denen die Aktiengesellschaften bis heute nach den 
gleichen Grunds&tzen besteuert werden wie natiirliche Personen, 
erstreckt sich die Vermégenssteuerpflicht auch auf die Aktiengesell- 
schaften. In einer Anzahl von Kantonen werden ferner auch die 
Genossenschaften, die auf gemeinsamer Selbsthilfe beruhen und 
ihre Tatigkeit nicht auf Gewinnerzielung richten, sowie Vereine 
und Stiftungen den natiirlichen Personen gleichgestellt. Doch setzt 
sich das Prinzip, alle juristischen Personen einer speziellen Steuer 
zu unterwerfen, mehr und mehr durch. °) 

Bis 1958 umfaBte auch die Bundeseinkommensteuer (Wehrsteuer) 
eine erganzende Vermdgenssteuer. Bei der am 1. Januar 1959 in 
Kraft getretenen verfassungsmafigen Neuordnung des Finanz- 


4) Durch Kapitalverwdsserung kann die Ertragsintensitat, d.h. das Verhialtnis 
von Reinertrag und Kapital, und damit die Reinertragssteuer verringert werden. 
Dem wirkt die Besteuerung des Kapitals selbst entgegen. 

5) Die wenig verbreitete G.m.b.H. wird der Aktiengesellschaft gleichgestellt. 
Kommandit- und Kollektivgesellschaften sind nicht als solche steuerpflichtig; ihr 
Vermégen wird den Kommanditaéren und Teilhabern zugerechnet. Das Analoge 
gilt fiir Erbengemeinschaften. 
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haushalts des Bundes vom 11. Mai 1958 ist jedoch infolge der an 
der Uberbelastung der Wermégen bzw. Vermégensertrage geiibten 
Kritik, auf die noch zuriickzukommen sein wird, auf die Vermégens- 
steuer verzichtet worden. Gleichzeitig wurde, wie nebenbei bemerkt 
sei, der Ansatz der ebenfalls eine Vorbelastung bestimmter Kapital- 
ertrage darstellenden sogenannten Couponsteuer von 5 auf 3 % 
gesenkt. 

Nachdem die Aktivbiirger des Kantons Obwalden an der Lands- 
gemeinde vom 8, Mai 1960 die Ersetzung des bis dahin noch be- 
stehenden Schweizer Systems durch eine allgemeine Einkommens- 
steuer mit erganzender Vermégenssteuer gutgeheiBen haben, sind es 
heute nur noch drei Kantone, die an der Vermégenssteuer als einer 
Hauptsteuer des kantonalen Steuersystems festhalten und daneben 
lediglich die Arbeitseinkommen, Renten und Pensionen mit einer 
Erwerbssteuer belasten, ndmlich Glarus, Appenzell I. Rh. und 
Graubiinden. Bei den zwei zuletzt genannten Kantonen handelt es 
sich um solche mit stark agrarischer Wirtschaftsstruktur, wie denn 
auch die anderen landwirtschaftlichen Kantone im allgemeinen 
langer beim Schweizer System geblieben sind als die industriellen. 
In einigen wenigen Katonen sind die kantonalen Vermégenssteuern 
proportional, in den anderen progressiv. 

Was die Gemeinden anlangt, so erheben die Gemeinden von 17 
Kantonen (darunter Appenzell I. Rh.) auf Grund der kantonalen 
Gesetzgebung proportionale Zuschlage zu den kantonalen Ein- 
kommens- (Erwerbs-~) und Vermégenssteuern, in einigen Fallen 
mit kleinen Abweichungen, die hier vernachlassigt werden kénnen. 
In vier Kantonen beziehen die Gemeinden eine im Tarif von der 
,otaatssteuer” starker abweichende Vermégenssteuer neben einer 
allgemeinen Einkommenssteuer. In den Kantonen Graubiinden und 
Wallis sind die Gemeinden in der Gestaltung ihrer Steuern weit- 
gehend frei;*) de facto ist die Wermégenssteuer wohl in allen 
Gemeinden dieser Kantone die Hauptsteuer. In Glarus diirfen die 
Gemeinden in der Regel lediglich eine schwach progressive Ver- 
mégens- und keine Erwerbssteuer erheben, und im Kanton Basel- 
Stadt, in dem iiberhaupt nur die zwei ,,Landgemeinden” Riehen und 
Bettingen eigene Steuern beziehen, haben diese auf eine Vermégens- 


6) Am 1. Januar 1961 tritt im Kanton Wallis ein neues Steuergesetz in Kraft, 
das die bisherige Freiheit der Gemeinden in der Steuergestaltung beseitigt. Die 
Gemeinden erhalten neben der allgemeinen Einkommenssteuer eine progressive 
Vermégenssteuer, deren Tarif im kantonalen Gesetz festgelegt ist. 
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steuer verzichtet. Zahlt man etwas anders zusammen, so findet 
man, daB& die Vermégenssteuer noch in vier Kantonen (Glarus, 
Appenzell I. Rh., Graubiinden und Wallis) *) die Hauptsteuer des 
gemeindlichen Steuersystems bildet, wahrend sie in den Gemeinden 
von 20 Kantonen als erganzende Steuer zur allgemeinen Einkom- 
menssteuer auftritt und in Basel-Stadt schlieflich als kommunale 
Steuer fehlt. 

Neben allgemeinen subjektiven Wermégenssteuern finden wir in 
einer Reihe von Kantonen meist als fakultative oder obligatorische 
Gemeinde-, vereinzelt aber auch als kantonale Steuern sogenannte 
Liegenschaftensteuern auf den Wert von Liegenschaften ohne Zu- 
lassigkeit des Schuldenabzugs mit in der Regel niedrigen Satzen 
(im Kanton Ziirich beispielsweise durch Gesetz auf maximal 0,5 % 
des Liegenschaftenwerts begrenzt). Ich schlieBe jedoch im folgenden 
diese Steuern aus meinen Betrachtungen aus. 


B. DIE GESTALTUNG DER VERMOGENSSTEUERN IN EINZELNEN 


Im folgenden soll die Gestaltung der kantonalen und gemeind- 
lichen Vermégenssteuern etwas naher besprochen werden. 


1. Die steuerliche Zugehérigkeit 


Der raumliche Geltungsbereich der subjektiven Steuerpflicht 
entspricht bei den kantonalen und gemeindlichen Vermégenssteuern 
dem in anderen Landern iiblichen und wirft keine groBen Probleme 
auf. Mafgebend fiir die sich — wie bereits erwahnt — in der Regel 
auf die natiirlichen Personen beschrankende subjektive Steuerpflicht 
in einem Kanton oder einer Gemeinde ist in erster Linie der Wohn- 
sitz, d.h. der Aufenthalt mit der Absicht dauernden Verbleibens in 
dem betreffenden Gemeinwesen. Doch wird vielfach auch ein etwas 
langer wahrendes bloBes Verweilen an einem Ort dem eigentlichen 
,»,Wohnen” gleichgestellt. 

Eine Ausnahme von dem Grundsatz, daB die persénliche Zuge- 
hérigkeit zu einem Gemeinwesen die subjektive Steuerpflicht be- 
griindet, machen wie in anderen Landern vor allem das Grundeigen- 
tum und die Betriebsstatten; die Steuerhoheit hieriiber steht dem 


7) Siehe FuBnote ¢). 
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Gemeinwesen zu, in dem das Grundeigentum oder die Betriebs- 
statten liegen (Grundsatz der gelegenen Sache). 

Der gleichzeitigen Inanspruchnahme der Steuerhoheit iiber ein 
Vermégen oder einen Vermégensteil durch mehrere Kantone steht 
Art. 46, Absatz 2 der Bundesverfassung entgegen. Obwohl der 
Artikel seinem Wortlaut nach (,,Die Bundesgesetzgebung wird... 
gegen Doppelbesteuerung die erforderlichen Bestimmungen treffen’’) 
lediglich einen Gesetzesauftrag an die Bundesversammlung enthalt, 
der bis heute nicht ausgefiihrt worden ist, hat das Bundesgericht 
daraus ein verfassungsmaBiges Recht des Biirgers, nicht doppelt 
besteuert zu werden, abgeleitet und in einer umfassenden Recht- 
sprechung Grundsatze fiir den Schutz dieses Rechts entwickelt. Ihrer 
gréBeren Geschmeidigkeit wegen diirfte diese Lésung einem eigent- 
lichen Gesetz vorzuziehen sein, Das Verbot der Doppelbesteuerung 
bezieht sich jedoch nur auf interkantonale und nicht auf innerkan- 
tonale und internationale Kollisionen. Die steuerliche Zugehérig- 
keit innerhalb eines Kantons zu einer bestimmten Gemeinde wird 
durch kantonales Recht geregelt, wobei sich dieses an die vom 
Bundesgericht entwickelten Grundsatze zur Vermeidung inter- 
kantonaler Doppelbesteuerung zu halten pflegt. Die internationale 
Abgrenzung der subjektiven Steuerpflicht wird durch internationale 
Doppelbesteuerungsabkommen und andere zwischenstaatliche Ab- 
machungen vorgenommen. Doch wird der Grundsatz der gelegenen 
Sache ja auch ohne Vorliegen besonderer Vertrage international 
weitgehend anerkannt. 

Wie auch bei den Einkommenssteuern gilt allgemein der Grund- 
satz der Haushaltbesteuerung; die Vermégen zusammenlebender 
Ehegatten und ihrer minderjahrigen Kinder werden ohne Riicksicht — 
auf den ehelichen Giiterstand als Einheit besteuert. 


2. Steuerobjekt und Steuerbemessungsgrundlage 


Als Objekt der Vermdégenssteuer gilt allgemein das gesamte 
bewegliche und unbewegliche Vermégen eines Steuerpflichtigen 
nach Abzug der Schulden zu Beginn einer Steuerperiode. Wahrend 
der Begriff des Einkommens in den kantonalen Stenergesetzen 
ziemlich eingehend umschrieben ist, pflegt dies beim VWermégen 
nicht in gleicher Weise der Fall zu sein. Doch bestimmen die Steuer- 
gesetze, ob und inwieweit einzelne Vermégensobjekte, bei denen 
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dies fraglich sein kénnte, der Besteuerung unterliegen, und grenzen 
auf diese Weise indirekt das.steuerpflichtige Wermégen ab. 

Obwohl die Vermégenssteuer im 6ffentlichen Bewuftsein in 
erster Linie eine Vorbelastung des fundierten Einkommens darstellt, 
hat der Gesetzgeber nirgends Gebrauch- und sonstiges ertragloses 
Vermégen ganzlich von der Steuerpflicht befreit, wenn auch ein- 
zelne Gesetzesbestimmungen mit der Riicksichtnahme auf die 
Ertragslosigkeit bestimmter Vermégensteile entsprungen sind. Im 
einzelnen ist hierzu noch folgendes zu sagen. 

In einigen Kantonen wie beispielsweise Ziirich ist der gesamte 
Hausrat steuerfrei; in der Mehrzahl der Kantone ist dies jedoch 
nur bis zu einem mehr oder minder grofen Betrag der Fall, wahrend 
der Rest zum vollen oder auch nur halben Wert besteuert wird. 

Eine partielle Steuerbefreiung finden wir ferner tiberall in bezug 
auf Betriebsinventar und gewisse Warenvorrate. So sind z.B. nach 
dem ziircherischen Steuergesetz: 
bis zu einem Gesamtbetrag von Fr. 5000.— steuerfrei: 

a) die zur Ausiibung eines Berufes oder Handwerkes dienenden 

Maschinen, Werkzeuge, Instrumente und Biicher; 
b) die zur Bewirtschaftung von Grund und Boden dienenden 
Maschinen und Gerate; 

c) die im eigenen Betrieb hergestellten und darin wieder ver- 

brauchten Erzeugnisse.”’ 


Fir die Landwirtschaft wichtig ist die fast allgemein iibliche 
steuerliche Begiinstigung der Viehhabe. 

Lebensversicherungen (Kapital- und Rentenversicherungen) 
werden dem steuerplichtigen Vermégen grundsatzlich zum Riick- 
kaufswert zugerechnet, doch kénnen wenigstens in einigen Kantonen 
hiervon Freibetrage von einigen 1000 Franken abgezogen werden, 
oder der Riickkaufswert wird prozentual reduziert. 

In fast allen Kantonen finden wir eine Beriicksichtigung der 
personlichen Verhdltnisse der Steuerpflichtigen in Form verschie- 
dener Sozialabziige. Alle Kantone lassen einen bestimmten Betrag 
des Reinvermégens bei allen Steuerpflichtigen steuerfrei. Allerdings 
sind die Freibetrage zum Teil recht bescheiden, betragen sie doch 
in einigen Kantonen nur Fr. 1000.—. Grofiziigiger ist Ziirich, das 
vom Reinvermégen Fr. 10.000.— abzuziehen gestattet. Damit wird 
auch die Steuerveranlagung stark vereinfacht, da bei einem solchen 
Freibetrag von vornherein sehr viele Steuerpflichtige aus der Ver- 
mdgenssteuerpflicht fallen. Hieriiber hinaus finden wir in verschie- 
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denen Kantonen Familienabziige sowie weitere steuerfreie Betrage 
fiir Erwerbsunfahige, alte Leute und andere Personen mit nur 
niedrigem Einkommen (Kleinrentner). Als Beispiel hierfiir sei 
erwahnt, daf im Kanton Ziirich der steuerfreie Betrag fiir erwerbs- 
unfahige und beschrankt erwerbsfahige Steuerpflichtige je nach 
dem Grade des Bediirfnisses bis auf Fr. 30.000.— und, wenn der 
Steuerplichtige noch fiir andere Personen zu sorgen hat, bis auf 
Fr. 60.000,— erhéht werden kann. 

Wie schon erwahnt, ist entsprechend den an eine subjektive Ver- 
mégenssteuer zu stellenden Anforderungen im allgemeinen Schul- 
denabzug statthaft. Die Beschaffenheit der Schulden wird in 
den Steuergesetzen in der Regel nicht naher umschrieben. In einigen 
Kantonen ist der Schuldenabzug auf feste Schulden beschrankt und 
diirfen laufende Haushaltungsschulden und dergleichen nicht ab- 
gezogen werden. Weiter gehen einige Gemeinden des Kantons 
Basel-Land, die in ihrer Steuergestaltung ziemlich frei sind, indem 
sie auch bei Hypothekarschulden nur einen Teilabzug gestatten, 
wie denn die Vermégenssteuern dieser Gemeinden sich auch in 
anderer Hinsicht Objektsteuern nadhern. 

Eine erwahnenswerte Bestimmung findet sich in den Kantonen 
Appenzell A. Rh., Appenzell I. Rh. und Thurgau. *) Danach diirfen 
Aktien, Stammeinlagen von G.m.b.H. und Genossenschaftsanteile 
von Gesellschaften und Genossenschaften, die ihrerseits im Kanton 
steuerpflichtig sind, vom steuerpflichtigen Wermégen abgezogen 
werden. Diese Kantone vermeiden somit die wirtschaftliche Doppel- 
belastung, die sonst mit der Besteuerung des Vermégens bzw. 
Kapitals der juristischen Personen verbunden ist. Erwahnt sei, daB 
die Kantone Thurgau und Appenzell A. Rh. auch die ausgeschiitte- _ 
ten Dividenden, Gewinnanteile und dergleichen von der Einkom- 
mensteuer befreien, wenn das Unternehmen seinen Sitz im Kanton 
hat. Da Appenzell I. Rh. nur eine Erwerbssteuer kennt, stellt sich 
die Frage der Steuerbefreiung solcher Einkiinfte dort nicht. 

Von groBer Bedeutung fiir die Héhe der Steuerlast ist die 
Bewertung der Steuerobjekte. Je nach der Beschaffenheit der 
Vermégensstiicke stellen sich verschiedene Probleme. Besondere 
Bewertungsgesetze der Kantone gibt es nicht; die einschlagigen 
Bestimmungen sind in den Steuergesetzen und Vollziehungsver- 
ordnungen enthalten oder haben sich auch nur in der Praxis heraus- 


8) Das Gleiche galt bisher auch im Kanton Obwalden. 
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gebildet. Es sind drei Falle zu unterscheiden: bewegliches Vermdgen, 
landwirtschaftliche Liegenschaften und _nicht-landwirtschaftliche 
Liegenschaften. 

a) Fiir das bewegliche Vermégen gilt als Regel die Wertbemes- 
sung nach dem Verkehrswert. Besteht fiir Wertpapiere eine regel- 
mafige Kursnotierung, so gilt der Kurswert als Verkehrswert. Bei 
nicht an der Bérse kotierten Papieren wird anhand der wesentlichen 
wirtschaftlichen Faktoren wie der Ertragslage und der Reserven 
der betreffenden Unternehmung der ,,innere’’ Wert ermittelt. Bei 
grundpfandgesicherten Guthaben, Bankguthaben und anderen For- 
derungen wird mit dem Nennwert gerechnet. Bei bestrittenen oder 
unsicheren Forderungen wird dem Grade der Verlustwahrschein- 
lichkeit Rechnung getragen. 

GréBere Schwierigkeit bietet die richtige Bewertung von Sach-~ 
vermégen. In dem Umfang, in dem Betriebsinventar, Hausrat, 
Schmuck, Sammlungen und dergl. nicht steuerfrei sind, wird als 
Verkehrswert vielfach die Halfte oder ein ahnlicher Bruchteil des 
Brandversicherungswertes bei normaler Versicherung angenom- 
men. In anderen Kantonen wird auf den Ankaufswert unter 
Beriicksichtigung des infolge Alters oder Abniitzung eingetretenen 
Minderwertes abgestellt. Warenlager werden in der Regel nach 
dem obligationenrechtlichen Niedrigstwertprinzip besteuert (der 
Anschaffungs- oder der ortsiibliche Marktwert, je nachdem welcher 
Wert der niedrigere ist). Einzelne Kantone lassen eine noch ge- 
ringere Bewertung zu. 

b) Im Gegensatz zum beweglichen Vermégen werden land- und 
forstwirtschaftliche Liegenschaften mit Einschlu8 der zu ihrer 
Bewirtschaftung dienenden Gebaude heute in der groBen Mehrzahl 
der Kantone zum Ertragswert eingeschatzt. In mehreren Kantonen 
ist jedoch die Mitberiicksichtigung des Werkehrswertes bei der 
Veranlagung vorgeschrieben. In Ziirich ist die Besteuerung zum 
Ertragswert an die Bedingung gekniipft, daB die betreffenden Lie- 
genschaften dem Steuerpflichtigen ,,als Grundlage einer bauerlichen 
Existenz dienen oder gedient haben”; andere landwirtschaftlich 
beworbene Liegenschaften werden zu drei Vierteln des Verkehrs- 
wertes bewertet. 

Fiir die Berechnung des Ertragswertes landwirtschaftlicher Heim- 
wesen werden verschiedene Methoden angewandt. Bei der soge- 
nannten Rohertragsmethode wird zunachst der Rohertrag der Lie- 
genschaft auf Grund der Bodenbeschaffenheit, des Bodenbeniit- 
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zungssystems und anderer Merkmale ermittelt, hiervon wird sodann 
der erforderliche Betriebsaufwand abgezogen, und schlieSlich wird 
der verbleibende Reinertrag kapitalisiert. In anderen Kantonen ist 
eine direktere Einschatzung des Ertragswertes auf Grund von 
Erfahrungszahlen iiblich. Mitunter wird als Hilfsmittel fir die 
Ertragsberechnung auch der Pachtzins herangezogen oder es wird 
vom Verkehrswert ausgegangen und hiervon ein Abzug gemacht. ?) 
Neueinschatzung findet oft nur in langeren Zeitabstanden statt. 

Die Besteuerung der landwirtschaftlichen Liegenschaften zum 
Ertragswert ist ein politisch bedingtes Entgegenkommen an die 
Landwirtschaft, das sich aber mit der notorischen Uberzahlung 
bauerlicher Betriebe auch sachlich rechtfertigen lat. Aber selbst 
bei Anrechnung der landwirtschaftlichen Liegenschaften zum Er- 
tragswert stellt die Vermégenssteuer haufig die starkere Belastung 
der Landwirte dar als die Einkommenssteuer, da die bauerlichen 
Arbeitseinkommen in der Regel sehr niedrig veranlagt werden. Es 
ist daher nicht mit Unrecht geltend gemacht worden, daf das 
Schweizer System mit seinen hohen Vermégenssteuern eine bessere 
Ausschépfung der steuerlichen Leistungsfahigkeit der Landwirt- 
schaft gestatte als die allgemeine Einkommenssteuer mit erganzender 
Vermégenssteuer. 

Vielfach finden sich in den gréBeren Stadten und ihren Aufen- 
gemeinden sowie in Ferienorten mehr oder minder baureife Grund- 
stiicke, deren VWerkehrswert ein Vielfaches des Ertragswerts bei 
landwirtschaftlicher Nutzung betragt. Wo das Gesetz die Mitbe- 
riicksichtigung des Werkehrswertes vorsieht, kann einer grofen 
Differenz zwischen diesem und dem Ertragswert Rechnung getragen 
werden. Andernfalls ist dies nicht ohne weiteres méglich. Um den 
sich bei der VerauBerung landwirtschaftlicher Grundstiicke ergeben- 
den viel gréferen Verkehrswert doch zu beriicksichtigen, bestimmt 
das Ziircher Steuergesetz, daB bei der Verauferung landwirtschaft- 
licher Liegenschaften, deren Ertragswert niedriger war als drei 
Viertel des Verkehrswertes, die Wermégenssteuer fiir héchstens 
zwanzig Jahre auf die Differenz zwischen Ertragswert und dem 
Mittel von drei Vierteln des Verkehrswertes am Anfang und am 
Ende der maBgebenden Besitzesdauer nachbezogen werden kann. 

c) Abweichend von den land- und forstwirtschaftlich bewor- 


®) Fir Waldgrundstiicke wird ein besonderer Ertragswert nach dem Nach- 
haltigkeitsprinzip auf Grund langfristiger Waldwirtschaftsplane errechnet. 
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benen Liegenschaften werden die iibrigen Liegenschaften in fast 
allen Kantonen in erster Linie zum Werkehrswert eingeschatzt, 
doch schreiben mehrere Kantone die Beriicksichtigung des Ertrags- 
wertes vor. Die Ermittlung des Verkehrswertes geschieht durch 
Vergleich mit den wa&hrend einer bestimmten Periode erzielten 
Preisen ahnlicher Liegenschaften oder bei Gebauden auf Grund der 
Baukosten unter angemessener Beriicksichtigung der Altersentwer- 
tung. Einzelne Gesetze nennen expressis verbis bestimmte Faktoren, 
die erfahrungsgem48 auf den Verkehrswert einwirken, wie die Ver- 
kehrslage, die Eignung fiir bestimmte Betriebe und dergleichen. 
Erganzend kann bei Gebauden auch der Brandversicherungswert 
herangezogen werden. 


3. Steuerveranlagung und Steuerbezug 


Die Einschatzung erfolgt auf Grund einer Selbstdeklaration des 
Steuerpflichtigen mit Kontrolle durch die Steuerbehérden. Die 
frither iblichen ehrenamtlichen Laienkommissionen sind dabei 
schrittweise durch Berufsbeamte verdrangt worden. Der Steuer- 
pflichtige hat iiber seine Vermégensverhdltnisse wahrheitsgemafe 
Auskunft zu geben und die fiir die Uberpriifung notwendigen 
Biicher und Ausweise vorzulegen. Ihm gegeniiber sind Glaubiger 
und Schuldner zur Bescheinigung von Bestand und Héhe von 
Forderungen sowie Versicherer zur Angabe des Riickkaufswertes 
von Versicherungen verpflichtet. 

Es ist eine Eigentiimlichkeit des schweizerischen Steuerrechts, 
daB die Vermégens- und Einkommenssteuern der natiirlichen Per- 
sonen in der Regel nicht jahrlich, sondern nur alle paar, meistens 
zwei, Jahre neu veranlagt werden, wobei allerdings vielfach bei einer 
wesentlichen Anderung der Verhdltnisse eine Zwischentaxation 
méglich ist. Wa&hrend die nicht-jahrliche Veranlagung der Ein- 
kommenssteuer trotz der damit verbundenen Vereinfachung der 
Arbeit fiir die Steuerverwaltung eher kritisch zu beurteilen ist, kann 
eine Einschatzung des Vermégens in etwas langeren Perioden 
weniger Bedenken wecken. Sie findet sich auch in anderen 
Landern. 

Die Veranlagungspraxis weist bei gleichem Wortlaut der Gesetze 
von Kanton zu Kanton nicht unbetrachtliche Unterschiede auf. Da 
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die Vermégenssteuer in den meisten Kantonen nur noch sekundare 
Bedeutung hat, sind die Steuerbehérden bei der Bewertung von 
Vermégen und insbesondere solchen, die keinen Ertrag abwerfen, 
haufig ziemlich grofBziigig. Da, wo noch das Schweizer System 
besteht, ist man gegeniiber Unterbewertung des Vermégens zuriick- 
haltender. 

Im allgemeinen hat sich die Einschatzung der Vermégen und 
Einkommen im Laufe der Jahre gebessert. Wenn auch so weit- 
gehende Eingriffe in die Finanzverwaltung der Lander, wie sie 
Art, 108 des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutschland 
dort dem Bund erméglicht, in der Schweiz heute nicht denkbar 
waren, hat sich doch die eidgendssische Steuerverwaltung bemiht, 
die Vorschriften fiir die Weranlagung der Bundessteuern (die von 
den Kantonen besorgt wird) iiberall gleichmafig durchzusetzen. 
Dies hat sich auf die Veranlagung der kantonalen und kommunalen 
Steuern giinstig ausgewirkt, auch wenn diese namentlich in den 
kleineren Kantonen noch manches zu wiinschen iibrig 1a8t. Von 
groBem Wert fiir die Bekampfung der Steuerhinterziehung wurde die 
Einfithrung der sogenannten Verrechnungssteuer. Es handelt sich 
dabei um eine heute 27 % betragende Quellensteuer des Bundes 
auf bestimmte Vermdégensertrage. Der Steuerpflichtige, der die 
betreffenden Vermdgensertrage ordnungsgemaB deklariert, kann den 
Betrag der Verrechnungssteuer von der kantonalen und kommu- 
nalen Steuerschuld wieder abziehen. Dort freilich, wo die kantonalen 
und kommunalen Steuern auf die betreffenden Objekte den Betrag 
der Verrechnungssteuer iibersteigen, vermag diese ihre Funktion 
einer Bekampfung der Steuerhinterziehung nur unvollkommen zu 
erfiillen. : 

Ein weiteres Hilfsmittel fiir die Richtigkeit der Einschatzung, 
dessen Wert allerdings auch nicht iiberschatzt werden darf, ist die 
verbreitete Inventarisation nach dem Tode eines Steuerpflichtigen, 
wobei das fiir die Wermégenssteuer mafgebende Vermégen mit 
seinem Bestand beim Tode in einem Inventar aufgenommen wird, 
Erben und Willensvollstrecker sind auskunftspflichtig. Auf Grund 
des Inventars k6nnen Nachsteuern erhoben werden. 

Der Bezug der Vermégenssteuer erfolgt stets zusammen mit der 
Einkommenssteuer in drei oder vier Raten pro Jahr. Fiir vorzeitige 
Zahlungen werden Rabatte gewahrt, fiir verspatete Verzugszinsen 
berechnet. 
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Wie erwahnt, sind die Vermégenssteuern der meisten Kantone 
progressiv ausgestaltet, und auch da, wo die offene Progression 
fehlt, bewirken Freibetrage und Sozialabziige eine, wenn auch nur 
schwache, indirekte Progression der Steuer. — Die Regel bilden 
Tarife mit iiberschieSender Progression, doch kommen auch solche 
mit durchgerechneter Progression vor. 

Die Auffiihrung einer Anzahl der in den Steuergesetzen ent- 
haltenen Tarife ware nicht sehr aufschluSreich. Einmal ist der Tarif 
in den kantonalen Gesetzen meist in der Form eines Grundtarifs 
fiir eine ,,einfache Staatssteuer’’ angegeben, und erheben die Kan- 
tone oft nicht die im Gesetz genannten Grundbetrage, sondern be- 
stimmte Bruchteile oder das Vielfache dieser. Dazu kommen die 
kommunalen Zuschlage, die von Gemeinde zu Gemeinde stark 
variieren, meist in Prozenten der ,,einfachen Staatssteuer’’ oder auch 
in Prozenten eines eigenen Grundtarifs. So betragt beispielsweise 
die Vermégenssteuer nach § 42 des Ziircher Steuergesetzes 1,5 %/oo 
fiir die ersten Fr. 500.000.—, 2,0 Joo fiir die weiteren Fr. 500.000,— 
und 2,5 °/oo fiir Wermégensteile iber Fr. 1.000.000.—. Der ,,Steuer- 
fuB’’ (Hebesatz) der Staats- und Gemeindesteuer zusammen macht 
jedoch gegenwartig in der Stadt Zirich 238% aus, so da’ also 
von den ersten Fr.500.000.— eine Steuer von 1,5°/o, mal (238: 100) = 
3,57 Joo erhoben wird, usw. 

In der nachstehenden Tabelle sind die sich fiir 1959 in den 25 
Kantonshauptorten fiir Vermégen verschiedener Gréfe tatsachlich 
ergebenden Belastungen durch die Staats- und Gemeindesteuern in 
Promillen des besteucrten Vermégens wiedergegeben. Die Tabelle 
beruht auf der Annahme, da’ das Vermégen in Werttiteln mit 4 % 
Ertrag angelegt ist und der Vermégensbesitzer auBer dem Ver- 
mdgensertrag kein weiteres Einkommen hat. Der steuerfreie Ver- 
mégensbetrag und allfallige Abziige fiir Verheiratete ohne Kinder 
sind beriicksichtigt, nicht dagegen Steuererleichterungen, die an 
besondere Bedingungen wie Erwerbsunfahigkeit und hohes Alter 
gekniipft sind, und auch nicht die in einigen Kantonen unter be- 
stimmten Voraussetzungen auf den Gesamtbetrag der Einkommens- 
und Vermdégenssteuerschuld eines Steuerpflichtigen gewahrten 
Abziige. 1°) 


10) Quelle: Steuerbelastung in der Schweiz 1959, bearb. von der Eidg. Steuer- 
verwaltung, Statist. Quellenwerke der Schweiz, Heft 313, Bern 1959, Tabelle 3. 
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BELASTUNG DES VERMOGENS EINES VERHEIRATETEN STEUER- 


PFLICHTIGEN OHNE KINDER DURCH DIE VERMOGENSSTEUER 
IN PROMILLEN IN DEN 25 KANTONSHAUPTORTEN 1959 


Vermégen in Franken 


Kantonshauptorte 59999 50000 100000 200000 500000 2000000 5000000 
Ziirich 1,8 2,8 32 3,4 3,5 5,0 5,6 
Bern 25) 2,9 4,2 4,6 5,2 6,2 6,2 
Luzern ee 6,0 6,2 6,5 6,9 7,9 8,1 
Altdorf (Uri) 3,0 6,4 6,8 73 8,5 9,9 9,9 
Schwyz — 3,3 5,5 5:5 5.5 5,5 5,5 
Sarnen (Obwalden) 7,0 9,3 9,8 Pie? 14,0 15,0 15,0 
Stans (Nidwalden) pps) 7,8 8,0 8,1 8,1 8,2 8,2 
Glarus 7,3 8,4 90 2310,0-4941,0 12,8 13,2 
Zug 23 23 3,5 4,1 4,4 5:5 57 
Freiburg 3,8 49 6,0 6,4 7,0 7,1 ip 
Solothurn 2,3 2,4 3,8 4,8 7,5 7,6 Fit 
Basel 0,5 0,7 1,8 3,8 aa 8,6 9,0 
Liestal (Basel-Land) — 3,6 5,8 6,8 Gat 8,5 85 
Schaffhausen D5) 40 4,5 5,9 7,8 9,9 9,9 
Herisau (AuBerrhoden) Do 5,6 5,8 5,8 5,8 5,8 5,8 
Appenzell (Innerrhod.) 9,4 CS 1e, ucamaal K 8 28 5 12,2" ere, t 14,1 14,1 
St. Gallen 1,1 3,2 4,6 5,3 5,8 6,0 6,0 
Chur (Graubiinden) 5,8 6,0 6,7 8,6 13,2 17,3 18,7 
Aarau (Aargau) Si2 3,2 3,4 3,8 4,5 6,4 6,4 
Frauenfeld (Thurgau) a 4,0 4,8 4,8 4,8 6,0 6,2 
Bellinzona (Tessin) 33 3,7 3,9 4,2 4,5 5,3 5,6 
Lausanne (Waadt) — 1,6 3,4 4,9 6,7 8,6 9,0 
Sitten (Wallis) 6,4 7,0 7,5 7,9 8,6 9,3 9,3 
Neuenburg 35 4,7 6,5 8,3 10,6 12,3 12,8 
Genf — £5 2,6 3,2 4,1 6,4 7,0 


Wie ersichtlich, variiert die Wermégensbelastung von Kanton zu 
Kanton stark. In den Kantonshauptorten Sarnen, *1) Glarus, Appen- _ 
zell und Chur ist sie naturgem4B8 am héchsten, da der Vermdgens- 
ertrag als solcher dort keiner weiteren Besteuerung unterliegt. In 
Chur steigt die Steuer bei den gréf{ten Vermégen bis auf nahezu 
2% jahrlich. In den Kantonen mit allgemeiner Einkommenssteuer 
liegt die Steuer bei den 5 Millionen Franken betragenden Vermégen 
im allgemeinen zwischen 0,5 und 1 % und geht nur in Neuenburg 
dariiber hinaus. Die kleinen Wermégen von Fr. 20.000.— haben in 
Stans und in Sitten Belastungen von nicht weniger als 0,73 bzw. 
0,64 % zu tragen, wahrend sie in mehreren anderen Kantonshaupt- 
orten ganzlich steuerfrei sind. 

Beriicksichtigt werden muB, dai die interkantonale Vergleich- 


11) Hauptort von Obwalden, wo 1959 noch das Schweizer System galt. 
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barkeit der Belastungssatze durch die unterschiedliche Genauigkeit 
der Veranlagung etwas beeintrachtigt wird. Vor allem aber sind die 
unterschiedlichen Wermégensbelastungen, sofern man in den Ver- 
mégenssteuern eine Vorbelastung der fundierten Einkommen gegen- 
iiber den unfundierten erblickt, in Kombination mit den ebenfalls 
unterschiedlichen Belastungen der Vermégensertrage durch die 
Einkommenssteuern zu beurteilen. In der Tabelle Seite 263 wurde 
daher die Belastung verschieden hoher Vermogensertrage durch die 
kantonalen und gemeindlichen Vermégens- und Einkommenssteuern 
(aber ohne die Bundeseinkommensteuer) zusammengestellt. Ab- 
gesehen davon, daB nun die vom Gesamtbetrag der Einkommens- 
und Vermégenssteuerschuld gewdhrten Abziige vom Einkommens- 
steuerbetrag abgesetzt wurden, beruht die Tabelle auf den gleichen 
Voraussetzungen wie die erste Ubersicht. In den vier Kantonen mit 
bloBer Erwerbssteuer diirfen die deswegen in Klammer gesetzten 
Erwerbssteuerbetrage nicht mit den Vermégenssteuerbetragen zu- 
sammengezahlt werden. In den iibrigen Kantonen sind Einkommens- 
und Vermégenssteuern zu addieren, um die volle steuerliche Belas- 
tung der Vermégensertrage zu erhalten. Die getrennte Wiedergabe 
beider Steuern ermdglicht es, die unterschiedliche Belastung der 
beiden Einkommensarten zu erkennen. 1”) 

Ohne allzusehr in Einzelheiten zu gehen, sei vor allem auf die 
zum Teil sehr hohen Belastungen kleiner Vermégensertrage hin- 
gewiesen. Aber selbst fiir Vermégensertrage von Fr. 80.000.— fallt 
die Vermdégenssteuer in der Mehrzahl der Kantone starker ins 
Gewicht als die Einkommenssteuer. Die Gesamtbelastungen dieser 
Ertrage liegen in der Regel zwischen 30 und 40 %, steigen aber in 
einzelnen Kantonen noch dariiber hinaus. 


C. DER FISKALISCHE ERTRAG DER VERMOGENSSTEUERN 


Die enge Verbindung von Einkommens- und Vermégenssteuern 
kommt auch darin zum Ausdruck, daf sich der fiskalische Ertrag 
der Vermégenssteuern nicht fiir alle Kantone angeben lft, da die 
Ertrage der beiden Steuern nicht iiberall gesondert ausgewiesen 
werden. Naturgema8 fallt der Wermégenssteuerertrag in den Kan- 
tonen mit Schweizer System starker ins Gewicht als in den Kan- 


12) Quelle: Siehe FuBnote 1°), 
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BELASTUNG DES VERMOGENS UND VERMOGENSERTRAGS EINES 
VERHEIRATETEN STEUERPFLICHTIGEN OHNE KINDER DURCH 
EINKOMMENS- (E) UND VERMOGENSSTEUERN (V) IN 
DEN 25 KANTONSHAUPTORTEN 1959 


Vermégen bzw. Vermégensertrag zu 4 % in Franken 


Kantons- > 50000 200000 500000 2000000 50000 200000 500000 2000000 
hauporte Ss ues 2000 8000 20000 80000 2000 8000 20000 80000 
Steuerbetrag in Franken Steuer in % d. Vermégensertrags 
rich V7 143 678 1749 10056 7,1 8,5 8,7 12,6 
E — 362 2056 15541 — 4,5 10,3 19,4 
n Vv 146 916 2602 12492 7,3 104 13,0 15,6 
E — 616 2631 15874 — 7,7 13,2 19,8 
zerm Vv 300 1303 3489 15794 = 15,0 16,3 17,4 19,7 
E 23 587 2648 13823 1,1 73 13,2 17,3 
dorf Vv 320 1470 4245 19800 16,0 18,4 21,2 24,8 
E 15 338: "1349 6633 0,8 4,2 6,7 8,3 
lwyZz Vv 166 1110 2775 11100 8,3 13,9 13,9 13,9 
E — 477 2459 17272 — 6,0 12,3 21,6 
‘nen Vv 468 2240 tLe 29920 23,4 28,0 35,0 37,4 
E (33) (435) (2360) (20841) 2 4 
ns Vv 392 1616 4064 16304 19,6 20,2 20,3 20,4 
E — 442-2346 10608 _ 55 11,7 13,2 
rus Vv 422 2005 5499 25668 = 21,1 25,1 275 32,1 
E (18) (261) (2016) (14851) : a 4 : 
g Vv 116 812 2204 1090 5,8 10,1 11,0 13,6 
E — 273 =: 1891 13485 — Bt 9,5 16,8 
iburg V 245 1288 3550 14200 .12;2 16,1 17,7 17,8 
| E 28 594-2730 13509 1,4 aa 13,6 16,9 
thurn Vv 121 955 3739 15299 6,0 11,9 18,6 19,1 
E — zeke | Ale) 13162 — Dit 10,7 16,5 
Vv 35 fa0'S 139350 17200 0,7 9,4 17,6 21,5 
E — 221 1800 15144 — 2,8 9,0 18,9 
tal Vv 182 1367 3568 17072 9,1 17,1 17,8 213 
E 14 28S) 1437 11729 0,7 3,5 7, 14,7 
affhausen Vv 200 1175 3900 19900 =10,0 14,7 19,5 24,9 
E — 475, 2405 17590 — 5,9 12,0 22,0 
isau Vv 281 1170 ©2925 11700 =: 14,0 14,6 14,6 14,6 
E 18 BIS a2257 12798 0,9 5,3 1 16,0 
enzell Vv 470 2444 95-7050 28200 23,5 30,5 35,2 35,2 
E (20) (442) (2205) (11770) “ : = 
allen Vv 160 1064 2888 12008 8,0 13,3 14,4 15.0 
E — 532. 2614 15352 — 6,6 133 19,4 
Vv 301 1716 6602 34571 15,0 21,4 3,3 43,2 
1a) (27) (529) (2751) (10049) ‘s - é 
au Vv 160 76 2237 12780 8,0 9,6 11,2 16,0 
E 21 427 725 11843 1,0 ahs) 8,6 14,8 
enfeld Vv 202 960 2400 12000 10,1 12,0 12,0 15,0 
E 458 2467 15328 0,1 57. 123 19,2 
nzona WV 187 831 2249 10656 9/3 10,4 12 13,3 
B —_ 657 = 2675 14759 — 8,2 13,4 18,4 
anne Vv 78 972... (3387 17187 3,9 12,1 16,9 21,5 
E — 460 2355 15428 — 5,8 11,8 19,3 
n V 351 TSO7 T4317 18667 ~=17,5 19,8 21,6 23,3 
E — 153 921 7961 — 1,9 4,6 10,0 
enburg V 233 1666 5288 24675: 11,6 20,8 26,4 30,8 
is) — 444 2165 13590 —- oe 10,8 17,0 
Vv 77 618 2057 12721 3,8 Ter 10,3 15,9 
E -- 282 =. 2081 13151 — 35 10,4 16,4 
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tonen mit allgemeiner Einkommenssteuer. In acht Kantonen, fiir die 
die Trennung der Ertrage der Vermégens- und der allgemeinen 
Einkommenssteuer méglich ist, machte der Vermégenssteuerertrag 
1958 zwischen 12,9 und 22,0 % und im Mittel 15,2 % des Ertrages 
beider Steuern aus. **) In Graubiinden belief sich der Vermégens- 
steuerertrag dagegen auf 31,2 % des Gesamtertrages der Erwerbs- 
und der Vermégenssteuer. Man wird sagen diirfen, daB& knapp ein 
Sechstel aller kantonalen Einkommens- (Erwerbs-) und Vermé- 
genssteuerertrage auf die Vermégenssteuer entfallt. Da die grofe 
Mehrzahl der Gemeinden proportionale Zuschlage zu den kanto- 
nalen Steuern erhebt, diirften die Dinge bei den Gemeinden nicht 
viel anders liegen. **) *°) 


ERGEBNISSE DER SOLLABSCHLUSSE DES 
STAATSSTEUERREGISTERS 


in Millionen Franken 1929—1939 und 1952—1958 *) 


Rei Rei Einfache Einfache 
Jahre : eet ane Einkommens- Vermégens- 
einkommen vermégen 

steuer steuer 
1929 1200,0 4791,7 28,1 8,3 
30 1237,0 4805,1 29,0 8,3 
31 1260,0 4877,0 29,6 8,3 
32 21S 4512,1 27,7 (Go) 
33 1131,8 4485,9 24,6 7,4 
34 1099,9 4392,8 23,3 7,2 
35 1073,9 4292,2 22:3 Thea 
36 1036,8 4246,0 21,2 6,9 
37 1050,9 4924,3 223 8,2 
38 1096,1 4931,6 23,8 8,2 
39 1134,0 4935,8 24,7 8,2 
1952 2886,8 9089,4 80,7 13,1 
53 2972,8 9541,3 83,4 13,8 
54 3043,0 9881,7 85,3 14,4 
Si) 3373,2 15:5 98,2 16,6 
56 3510,1 11800,0 98,2 17,6 
yA 3918,8 12464,0 114,6 18,8 
58 3995,3 12382,8 119,0 18,6 


*) Quelle: Geschaftsberichte des Regierungsrates an den ziircherischen Kantonsrat 
1930—1940 und 1953—1959. 


13) Der Ertrag der bis 1958 erhobenen Bundesvermégenssteuer belief sich zu- 
letzt auf 18 % des gesamten Wehrsteuerbetrags. 

14) Vergleichsweise sei erwahnt, daB der Ertrag der deutschen Einkommens- 
steuer fiir 1957/58 mit 11.416 Millionen DM und der der Vermégenssteuer mit 
827 Millionen DM = 6,8 % der Gesamtsumme ausgewiesen wurde, obgleich in 
Deutschland auch die juristischen Personen vermégenssteuerpflichtig sind. 

15) Alle Zahlen nach Angaben der Eidg. Steuerverwaltung. 
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Die vorstehenden Zahlen mégen die Entwicklung der Bemes- 
sungsgrundlagen und der Ertrage der Vermégens- und Einkom- 
menssteuern im Kanton Ziirich zeigen. Die jeweiligen Steuerertrage 
wurden, um sie vergleichbar zu machen, auf eine ,,einfache’’ Staats- 
steuer umgerechnet. 

In der Periode 1929 bis 1939 ist der Vergleich durch eine Steu- 
eramnestie im Jahre 1936 gestért, die vor allem ein sprunghaftes 
Hinaufschnellen des Reinvermégens im Jahre 1937 brachte. Man 
beachte, dai der prozentuale Riickgang der Reinvermégen von 1929 
bis 1936 nur wenig geringer war als der der Reineinkommen. Da- 
gegen fiel der Ertrag der Einkommenssteuer im gleichen Zeitraum 
merklich starker ab als der der Wermégenssteuer, namlich um 
25 bzw. 17%. 1951 wurde das Steuergesetz in verschiedenen 
Punkten (vor allem auch im Tarif) geandert. Von 1952 bis 1957 ist 
das Reineinkommen um 36, das Reinvermégen um 37, der Einkom- 
menssteuerertrag um 42 und der Vermdégenssteuerertrag um 43 % 
gestiegen. Von 1957 auf 1958 stiegen das Reineinkommen und der 
Einkommenssteuerertrag weiter an, wahrend das Reinvermégen 
und der Reinvermégensertrag infolge eines starken Kursriickgangs 
der meisten Wertpapiere etwas abfielen. Die an sich naheliegende 
und in der Literatur vielfach vertretene Auffassung, daB die Ver- 
mogenssteuer wenig konjunkturreagibel sei, kann daher fiir die 
ziircherische Vermégenssteuer kaum aufrecht erhalten werden. 


Ill. KRITISCHE WURDIGUNG DER 
VERMOGENSSTEUER 


Die altere finanzwissenschaftliche Theorie stand der Vermégens- 
steuer eher ablehnend gegeniiber. Sie betrachtete sie als eine reale, 
d.h. den Vermégensstamm angreifende, Steuer und iibersah, daf 
selbst dann, wenn die Steuer tatsachlich aus dem Vermégen der 
Steuerpflichtigen bezahlt wird, dies noch keine Verringerung der 
volkswirtschaftlichen Wermégenssubstanz in sich schlieSen muf. 1°) 

Wie schon einleitend erwahnt, gelangte die Vermégenssteuer in 
Europa auferhalb der Schweiz erst am Ende des 19. Jahrhunderts 


16) BOLESLAV FUX, Die Vermégenssteuer, Handbuch der Finanzwissen- 
schaft, 1, Aufl., 2. Bd., Titbingen 1927, S. 135. 


266 DIE VERMOGENSSTEUERN IN DER SCHWEIZ 


wieder zu gréferer Bedeutung, als 1893 PreuBen in Erganzung 
seiner Einkommenssteuer von 1891 eine Vermdgenssteuer schuf. 
Hatte diese preuSische Steuer ausgesprochen den Charakter einer 
Vorbelastung der fundierten Einkommen, so trat in Deutschland in 
der Folge mehr und mehr die Idee der steuerlichen Belastung des 
Vermégens als eines solchen in den Vordergrund und wurde 
dementsprechend auch im Zuge der Steuerreformen nach dem ersten 
Weltkrieg der Name ,,Erganzungssteuer’’ aufgegeben. 

In der Schweiz hat man sich tiber Charakter und Funktion der 
Vermdégenssteuer im 19. Jahrhundert keine gro&Ben Gedanken ge- 
macht. Die steuerliche Belastung des Vermégens war Tradition. 
Bei der Ziircher Steuerreform von 1917, die die weitere Entwicklung 
stark beeinflu&te, lehnte man sich bewuft an das preuBische Vorbild 
von 1891/93 an, von dem man auch den Namen ,,Erganzungssteuer” 
iibernahm, Seither ist auch hier ein gewisser Wandel eingetreten, 
der sich wie in Deutschland in einer Namensanderung ausdriickt. 
Bei der Revision des Steuergesetzes von 1917 im Jahre 1951 wahlte 
man in Ziirich die Bezeichnung ,,Vermégenssteuer’, und auch in 
der iibrigen Schweiz ist der Ausdruck Erganzungssteuer mehr und 
mehr verschwunden. Doch will mir scheinen, da®& die dffentliche 
Meinung in der Steuer noch immer in erster Linie eine Vorbelastung 
der fundierten Einkommen sieht. In den 6ffentlichen Diskussionen 
wird die Steuerbelastung fast immer auf den Vermégensertrag und 
nicht auf das Vermégen selbst bezogen. 

Zur Sache selbst ist folgendes zu sagen. Genauere Analyse des 
Charakters der im Wermégensbesitze liegenden wirtschaftlichen 
Leistungsfahigkeit zeigt, daB diese doppelter Natur ist: sie ist 
sowchl zusatzlicher als auch selbstandiger Art. Der zusatzliche 
Charakter liegt darin, da& die im Einkommen liegende steuerliche 
Leistungsfahigkeit durch den Ursprung des Einkommens aus Ver- 
mégensbesitz gesteigert wird. Es ist schon oft darauf hingewiesen 
worden, dafi das Arbeitseinkommen von allen Veranderungen der 
Arbeitskraft sowie der Méglichkeit ihrer Verwendung abhange und 
daher gréfere Riicklagen fiir die Zukunft erfordere als der Ver- 
mégensertrag, der dauerhafter und nachhaltiger, ja zeitlich unbe- 
grenzt flief&e. Aber das Vermégen sei insofern auch ein selbstandiger 
Bestimmungsgrund der Leistungsfahigkeit, als es auch bei vélliger 
Ertragslosigkeit eine Sicherung der wirtschaftlichen Lage seines 
Besitzers bedeute; es verleihe ihm eine gewisse Machtstellung, die 
durch seine erhéhte Kreditwiirdigkeit noch verstarkt werde, und vor 
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allem stelle es bei kapitalistischer Produktionsweise die Vorausset- 
zung fiir die Betaétigung als Unternehmer dar. '7) 

Bei diesem Sachverhalt kann eine bloBe Differenzierung der Be- 
lastung von ,,earned” und ,,unearned” Einkommen, wie sie in Eng- 
land iiblich ist, nicht ganz befriedigen, da sie die auch im ertraglosen 
Vermégensbesitz liegende Leistungsfahigkeit nicht erfaBt. Dies 
wird allerdings im Rahmen des gesamten englischen Steuersystems 
durch die kraftige Nachla&besteuerung, die als eine Art aufgescho- 
bene Vermégenssteuer aufgefaBt werden kann, ausgeglichen. 

Andererseits hat eine Vermégenssteuer, deren Satze mit auf die 
in einem normalen Vermégensertrag liegende Leistungsfahigkeit 
zugeschnitten sind, den Nachteil, daB diese auch dann getroffen 
wird, wenn der Ertrag fehlt oder nur ganz gering ist. Es kann dies 
offensichtlich in Einzelfallen zu unbilligen Uberlastungen fihren; 
ja, diese kénnen ein tiber Einzelfalle hinausgehendes Ausmaf an- 
nehmen, wenn, wie dies z.B. bei den heutigen Wertpapierkursen 
und Liegenschaftenpreisen der Fall ist, betrachtliche Teile der 
steuerpflichtigen Wermégen nur schlecht rentieren, d.h. die Ver- 
kehrswerte vieler Vermégensobjekte im Grunde iibersetzt sind. 

Dem kann hie und da durch eine gewisse Zuriickhaltung bei der 
Veranlagung der Vermégensobjekte, generell aber wohl nur durch 
MaBhalten in den Satzen der Vermégenssteuer entgegengewirkt 
werden. Hierfiir spricht auch, da die Qualitatsunterschiede 
zwischen fundierten und unfundierten Einkommen infolge der Aus- 
weitung der sozialpolitischen MaSnahmen zur Einkommenssiche- 
rung, obwohl noch vorhanden, doch dahin tendieren, sich zu ver- 
ringern, und auch die Sicherheit und Dauerhaftigkeit privaten Ver- 
mégensbesitzes im Zeitalter der Verstaatlichungen und Geldent- 
wertung nicht mehr so grof ist wie friiher. 18) 

Wie auf Seite 250 dargelegt, ist infolge der an der starken Be- 
lastung namentlich kleiner Vermégensertrage geiibten Kritik im 


17) Vgl. WERNER SIEGFRIED, Die Sonderbelastung der Kapitaleinkiinfte im 
Rahmen der Einkommenssteuer, Ziircher Diss. 1954, S. 90 ff. 

18) Nur anmerkungsweise sei erwahnt, daB ich eine Progression der Ver- 
mégenssteuer fiir grundsatzlich berechtigt halte, da die steuerliche Leistungsfahig- 
keit von Vermdégensbesitz und Vermégensertrag (wie groB sie auch immer sei) 
m.E. iiberproportional zur GréBe des Vermégens wachst. Auch ninimt bei einem 
proportionalen Steuersatz das MaB der Vorbelastung der fundierten Einkommen 
relativ zur Belastung der unfundierten Einkommen ab, wenn die Einkommens- 
steuer progressiv ist. 


268 DIE VERMOGENSSTEUERN IN DER SCHWEIZ 


Rahmen der direkten Bundessteuer die Vermégenssteuer beseitigt 
und sind auch in einzelnen Kantonen Steuerleichterungen fiir Klein- 
rentner usw. eingefiihrt worden. Dariiber hinaus diirfte es jedoch 
sobald kaum zu einem weiteren gréferen Abbau der Vermdgens- 
besteuerung in der Schweiz kommen. Dafiir ist die Idee der ,,Ge- 
rechtigkeit” einer Vermégensbesteuerung hier allzu fest verwurzelt. 
Auch sprechen spezifische sachliche Griinde fiir die Beibehaltung 
von Vermégenssteuern. Wie schon oben dargelegt, la&t sich insbe- 
sondere die steuerliche Leistungsfahigkeit der Landwirtschaft, selbst 
wenn nur der Ertragswert der landwirtschaftlichen Liegenschaften 
als Bemessungsgrundlage dient, mit einer Wermégenssteuer eher 
erfassen als mit einer Einkommenssteuer. Dies ist, neben dem 
Postulat der ,,Allgemeinheit’’ der Besteuerung auch der Grund, 
weshalb die Vermégenssteuer in vielen Kantonen schon bei sehr 
kleinen Vermdégen einsetzt. 

Es ist ferner zu erwagen, da die Gefahr volkswirtschaftlich un- 
gtnstiger Auswirkungen bei der Vermégenssteuer eher geringer 
ist als bei der Einkommenssteuer. Eine Beeintrachtigung des Lei- 
stungswillens und der Risikobereitschaft, wie sie hohe Einkommens- 
steuern mit sich bringen kénnen, ist bei der Vermégenssteuer weniger 
zu befiirchten. Auch halte ich eine ernstliche Minderung des 
Sparwillens nicht fiir wahrscheinlich; zum mindesten laft sich eine 
solche Wirkung der Vermégenssteuer gerade in der Schweiz nicht 
nachweisen. Daf die Wermdgenssteuer, selbst wenn sie aus dem 
Vermégen der Steuerzahler entrichtet wird, zunachst nur eine Ver- 
anderung der Vermdégensverteilung, aber keine Verringerung des 
realen Volksvermégens bedeutet, wurde bereits gesagt; daB die 
Steuer zu einem Verbrauch realer Kapitalien fiihrt, diirfte eine 
Ausnahme sein und kann bei anderen Steuern auch verkommen. 

Dagegen kann die Verkiirzung des Kapitalertrages die Fahig- 
keit der Besteuerten, Ersparnisse zu machen, verringern, und so 
eine Schmalerung der Bildung neuen Kapitals bewirken. Soweit 
dies der Fall ist, kann es nicht nur zu Uberwalzungserscheinungen 
in der Form von Zinserhéhungen, sondern auch zu einer Verlang- 
samung des Wirtschaftswachstums kommen — es sei denn, dab 
die Verwendung des Steuerertrages zu 6ffentlicher Kapitalbildung 
fiihrt oder die private Kapitalbildung zu Lasten des Konsums 
fordert. Vor allem aber gilt natiirlich fiir progressive Einkommens- 
steuern das Gleiche wie fiir Vermdgenssteuern, so dai mit der 
Ersetzung dieser durch jene nichts gewonnen ist. 


L-IMPOT SUR LE CAPITAL 
Rapport francais par R. BLANCHER 


Professeur a la Faculté libre de Droit de Paris 


INTRODUCTION 


Actuellement, les impéts indiciaires pratiqués au 19éme siécle 
ont été abandonnés dans tous les pays et remplacés par des imp6ts 
sur le capital, sur le revenu, sur la dépense. Les Etats combinent 
généralement imp6éts sur le revenu et taxes sur la dépense. Ces 
taxes ne sont pas percues directement sur la dépense du contribuable, 
elles sont, par l'intermédiaire des entreprises industrielles et com- 
merciales, incorporées aux prix et ainsi supportées par le consom- 
mateur au moment de l'achat. 

Impéts sur le revenu et taxes sur la dépense permettent, par la 
large assiette qu'ils présentent, de faire face aux besoins sans cesse 
accrus du Trésor public, de répartir, mieux que ne le faisaient les 
anciens impéts indiciaires, les charges budgétaires entre les contri- 
buables en raison de leurs facultés contributives et d’adapter les 
dépenses budgétaires au Revenu national. 

La combinaison des taxes sur le chiffre d'affaires et de l'impdt 
sur le revenu est heureuse; l’impdét sur le revenu qui peut étre dosé 
en fonction de la quotité du revenu imposable, de l'emploi qui est . 
fait de ce revenu, des charges de famille de la personne imposable, 
corrige ce que peuvent avoir de brutal, d’injuste et d’uniforme les 
taxes sur le chiffre d'affaires qui, incorporées aux prix, frappent 
tous les consommateurs indistinctement. 

Mais on peut se demander si un systéme fiscal rationnel ne devrait 
pas comporter également un impét sur le capital. Certains le soutien- 
nent. 

Sans doute l’impét sur le revenu frappe les revenus du capital 
et il peut étre utilisé comme impét de discrimination selon que le 
revenu provient du capital ou du travail, mais cet impét ne frappe 
le capital qu’autant qu'il procure un revenu. Or, certains capitaux 
s'ils ne procurent pas de revenu matériel, procurent toutefois un 
plaisir intellectuel ou physique, tels les parcs, les objets d'art, les 
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objets de collection et tous objets de luxe; le capital croit en valeur; 
l'impét sur le capital permettrait d’atteindre ces revenus psycholo- 
giques et cette plus-value qui échappent a l'impét sur le revenu. 
Enfin, le capital qui échoit 4 une personne est un profit non gagné 
qui la place dans une situation sociale privilégiée par rapport a la 
personne qui n’a que le revenu de son travail. L'Etat ne doit-il pas 
prélever une partie de ce capital? 

Nous allons examiner en conséquence, dans une premiére partie, 
les divers modes d'utilisation de l'impét sur le capital et la valeur 
de cette utilisation. 

Puis, dans une seconde partie, nous exposerons l'utilisation qui 
est faite de l'impét sur le capital en France et nous verrons les 
conclusions que nous pourrons en tirer. 


I. L'UTILISATION DE L'IMPOT SUR LE CAPITAL 


L'impét sur le capital peut étre utilisé de diverses fagons: soit 
comme impét sur le capital global, soit comme imp6t sur une partie 
du capital. 


A. IMPOT SUR LE CAPITAL GLOBAL 


On peut concevoir l'impét sur le capital global comme impét an- 
nuel; on peut aussi l’utiliser comme impét occasionnel. 


1. Imp6t global annuel 

Impét annuel, l'imp6t sur le capital peut étre concu comme impét 
unique destiné a frapper le capital luirméme ou comme impét com- 
plémentaire d'un systéme d’impéts sur le revenu, destiné 4 frapper 
le revenu que procure ce capital. 


a) Impét frappant le capital 


Congu comme impét unique, l’'impét sur le capital aurait, selon 
ses promoteurs, l’avantage de frapper les personnes qui ont un 
capital, a l’exclusion de celles qui ne vivent que des fruits de leur 
travail. Un tel impdt frapperait non seulement les capitaux pro- 
ductifs de revenus, mais aussi les capitaux oisifs qui procurent un 
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plaisir intellectuel ou physique et peuvent étre vendus et procurer 
ainsi a leurs propriétaires des gains importants. 

Mais a coté de ces avantages préconisés par les uns, un tel 
imp6t présente des inconvénients que d'autres ne manquent pas de 
faire ressortir. 

Non seulement il se pose un probléme d’évaluation des capitaux 
oisifs, mais cette évaluation aménerait une inquisition fiscale poussée 
pouvant aller jusqu’a l'intrusion des agents du fisc au domicile des 
personnes pour procéder 4 |’évaluation des capitaux oisifs et 
d'ailleurs quelle compétence auraient ces agents pour pracéder a 
une telle évaluation? On pourrait, il est vrai, s’en remettre aux 
évaluations figurant aux polices d’assurance, mais bien souvent ces 
capitaux ne sont pas assurés et peut-étre un tel imp6t aurait-il pour 
effet d’empécher leur assurance. 

D‘autre part, un tel imp6t, pour étre productif, devrait comporter 
des taux élevés. Si ce taux atteint ou dépasse le taux d’intérét du 
capital, il provoquera la réalisation d'une partie du capital pour payer 
l'impét. En résultera-t-il un appauvrissement? Certainement pour la 
personne contrainte de vendre, mais pas pour le pays, ce ne sont la 
gue déplacements de capitaux. Mais ces mouvements de capitaux 
entraineront des modifications de structure sociale et pas toujours en 
faveur de classes plus intéressantes que celles qui auront été amenées 
a vendre une partie de leurs biens. 

Cet impét sur le capital global peut-étre utilisé systematiquement 
pour faire disparaitre la fortune privée et il a été ainsi utilisé par 
les pays marxistes. I] n'y a plus alors simple déplacement de fortune; 
l'Etat absorbe peu a peu les capitaux monétaires, puis les biens im- 
mobiliers et les biens mobiliers. 

Nous pouvons conclure que l'impét sur le capital, basé sur le 
capital et acquitté sur le capital, est un instrument politique dange- 
reux pour la structure sociale capitaliste. 


b) Impét payé sur le revenu 


Mais l'impét sur le capital peut étre congu comme un impét basé 
sur le capital et payé sur le revenu. Pour ce faire, il suffit que le 
taux n’en soit pas trop élevé, qu'il ne représente qu'une partie de 
l'intérét que le capitaliste retire de son capital, afin que l'impét payé, 
le revenu restant soit suffisant pour permettre au bénéficiaire du 
revenu d'assurer son existence. 

Pourquoi adopter cet imp6ét sur le capital et non un impét sur 
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le revenu qui aboutit au méme résultat et dont l'établissement, 
l'assiette sont certainement plus simples? 

Comme nous l’avons vu, l’'impét sur le capital a l’avantage de 
frapper les capitaux oisifs, d’aider a connaitre exactement la fortune 
des particuliers. Appliqué aux sociétés, i] peut permettre de faire une 
discrimination entre les petites et les grosses entreprises et de frapper 
plus lourdement les entreprises qui ont investi des capitaux im- 
portants. 

Mais cet impét n’est-il pas anti-économique? 

A l'égard des entreprises il peut s'opposer a leur concentration, 
a la constitution des vastes ensembles techniques nécessaires a 
l'économie moderne. 

A l'égard des particuliers il pousse 4 la consommation totale du 
revenu, s oppose 4 la constitution de l’épargne, pourtant aussi néces- 
saire a l'économie que la consommation. 

De plus cet impét n’atteint que le capitaliste; les gains du 
travail, souvent importants et mieux protégés que les revenus du 
capital échappent 4 l’impét. Ils ne seront atteints que dans la partie 
épargnée qui constituera un capital. 

L'impét sur le capital ne permet pas a lui seul d’assurer une 
équitable répartition des charges budgétaires. Ne convient-il donc 
pas de l'écarter? 

Pourtant l'impét dosé sur le capital et payé sur le revenu offre 
des avantages appréciables en permettant d'établir un cadastre des 
fortunes et il peut étre utilisé comme impot de discrimination lié 
a l'impét sur le revenu. 

On peut objecter que l'impét sur le revenu se suffit a lui-méme pour 
assurer une discrimination dans l'imposition des divers revenus. 
C'est exact. Mais cet impét frappe seulement les revenus 4 l’exclusion 
des capitaux improductifs. 

On peut donc combiner impét sur le capital et imp6t sur le 
revenu. 

Les personnes physiques sont imposées de facgon uniforme — a 
taux proportionnel ou a taux progressif — sur le montant de leurs 
revenus, quelle qu’en soit la source, capital ou travail, puis le capi- 
taliste est repris 4 l'impét sur le capital — comportant un taux faible 
proportionnel ou progressif — sur l'ensemble de ses biens, qu’ils 
soient ou non productifs de revenus. 

Grace a ce systéme, non seulement l'impét peut étre dosé a I'infini, 
mais l'administration fiscale a une connaissance parfaite des for- 
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tunes, elle peut en suivre trés exactement le mouvement, chacun 
des deux impéts permet d’exercer un contréle trés efficace sur 
l'autre. Cet effet réciproque permet de réduire les risques de fraude 
gue présente chaque impét, pris isolément. 

Quant aux personnes morales, l'impét sur le revenu qui les frappe 
peut étre dosé en fonction du capital social. A l'impét sur les béné- _ 
fices 4 taux proportionnel, peut étre joint un impét sur le capital 
social ou le taux de l'impét sur les bénéfices peut étre déterminé en 
fonction du rapport existant entre le capital et les bénéfices. L’impét 
sur le capital permet ainsi d’accentuer le réle économique de la 
fiscalité. 

Peut-étre est-ce la trop grande subtilité fiscale? L’existence de 
l'impét sur le capital présente toujours un danger: celui de son 
utilisation 4 des fins politiques et anticapitalistes. 

L’impét sur le capital global peut aussi étre utilisé soit concurrem- 
ment avec l'impét annuel sur le capital tel que nous venons de le 
décrire, soit 4 titre exclusif, comme impét accidentel 4 l’occasion des 
mutations de fortune, c’est-a-dire des successions. 


2. Impét occasionnel sur le capital global 


On peut soutenir que le capital que détient une personne répré- 
sente le fruit du travail des générations passées, le fruit de son 
propre travail et de ses économies, qu’au point de vue familial cette 
personne, simple dépositaire du capital, a le devoir de le conserver 
et de le transmettre 4 la génération suivante. Cette conception indi- _ 
vidualiste de la famille, a prévalu pendant un temps, mais s’efface 
partout actuellement devant la notion actuelle de l’Etat et la concep- 
tion égalitaire des individus. 

Il est certain que deux personnes ayant des revenus égaux, 
des gains provenant du travail par exemple, le fait qu'une succes- 
sion échoit a l'une place cette personne dans une situation sociale 
privilégiée par rapport a l'autre. L’Etat ne peut-il demander a 
cette personne de lui remettre une partie du capital a elle échu et de 
participer ainsi plus largement aux charges croissantes de ]'Etat? 

Cette thése est défendable. Mais un tel impét présente les mémes 
caractéres que l'impét annuel a taux élevé sur le capital. Le paiement 
de l'impét nécessitera la réalisation par l'héritier d'une partie de 
l'actif hérité, il provoquera un appauvrissement de la famille, des 
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mouvements de fortune qui, au point de vue social, ne seront pas 
toujours heureux. 

En contrepartie, il faut bien reconnaitre que cet impét écarte la 
concentration de la fortune dans un nombre réduit de familles et 
la constitution d'une ploutocratie. Mais cet imp6t peut aussi, ce 
qui est plus regrettable, empécher la constitution de fortunes mo- 
destes. 

L’impét sur les successions doit donc étre savamment dosé pour 
ne pas causer de facheux effets sociaux dans un sens ou dans 
l'autre et doit tenir compte des situations de famille. 

Ainsi, tout en reconnaissant le rdle éminent de l'impdt général 
sur le capital global dans un systéme rationnel d'imp6ts, nous re- 
trouvons toujours la crainte de le voir utilisé au bouleversement de 
l'état social existant. 


B. IMPOT SUR UNE PARTIE DU CAPITAL 


Les inconvénients qui font écarter l'impét sur le capital global ne 
se rencontrent pas avec les imp6ts portant sur une partie du capital 
au moyen desquels l'impét peut étre prélevé a l'occasion du mouve- 
ment d'un élément du capital ou sur la plus-value prise par les 
éléments de ce capital. 


a) Imposition des mouvements de capital 


L’idée est d'imposer celui qui détient la fortune, a l'occasion des 
mutations de cette fortune. On prend en considération, non plus le 
mouvement global de la fortune d'une personne, mais des mouve- 
ments partiels de cette fortune. Ainsi seront imposés les ventes 
d'immeubles, les ventes de meubles, les opérations de Bourse, les 
apports en‘société. 

L'impét est calculé sur la valeur nette totale de |'élément en 
cause au moment de la mutation. Cette valeur comprend non seule- 
ment la valeur initiale de l'élément, mais la plus-value qu'il a prise 
depuis son acquisition. 


b) Imposition des plus-values 


Cette plus-value, au lieu d’étre imposée comme le capital lui- 
méme, peut étre imposée distinctement 4 titre de revenu. 
Dans |l'impét sur le capital global percu sur le revenu, la plus-value 
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est imposée; mais si un tel impét n’existe pas dans le systéme fiscal 
adopté, les plus-values du capital échappent 4 toute imposition, 
hormis le cas éventuel d'un mouvement partiel de ce capital. 

Or, la plus-value en capital est-elle tellement distincte du gain 
en revenu? N’est-ce pas souvent une sorte de revenu qui ne se 
manifeste pas périodiquement, mais se condense dans le capital 
lui-méme pour apparaitre lors de la réalisation totale ou partielle 
de ce capital? 

Tel est le cas de l'immeuble qui se trouve prendre une plus-value 
du fait de la rareté des logements ou du fait de l'installation d'une 
voie de circulation 4 proximité, du terrain qui devient terrain a 
batir. C’est le capital lui-eméme qui prend de la valeur, mais il en 
prend parce que le revenu qu'il procurera sera plus important. 
C'est encore le cas du fonds de commerce qui, créé dans un quartier 
a population réduite, se trouve quelques années plus tard, du fait 
de la concentration urbaine, dans un quartier a forte densité; le cas du 
matériel amorti en totalité qui est encore apte a rendre des services; 
c'est enfin le cas du brevet pris par un inventeur qui se révéle étre 
une découverte importante pour l'industrie. 

Il n'y a pas de raison de laisser échapper cette plus-value a l'impét. 
Par l’adoption d'une notion large de revenu en matiére d'impét sur le 
revenu, on soumet ce gain a ]'impét. 

Le principe de cette imposition est soutenable lorsque la monnaie 
est stable, l'excédent du prix de vente de l'élément en cause sur sa 
valeur initiale représente un gain réel. Mais il en va tout autrement 
en période de dépréciation de la monnaie. Peut-étre la différence 
entre le prix de vente et la valeur initiale représente-t-elle partielle- 
ment une plus-value; mais aussi et surtout, le prix de vente est plus 
élevé que la valeur initiale parce qu'il n'est que l'expression de cette 
valeur dans une autre monnaie, dépréciée par rapport a celle qui a 
servi a chiffrer la valeur initiale. Dans ce cas, la plus-value n'est pas 
réelle, mais simplement nominale. Son imposition ne correspond 
pas a une imposition de gain en capital, mais 4 l'imposition du 
capital lui-méme, ce qui peut avoir des effets néfastes, non seulement 
pour les personnes soumises 4 cet impét, mais aussi pour l'économie. 


Telles sont les diverses fagons dont peut étre utilisé l'impét sur 
le capital et les observations générales qu’elles appellent. 

Nous allons maintenant examiner l'emploi qui a été fait en 
France de l'impét sur le capital. 


276 L'IMPOT SUR LE CAPITAL 


Il. L'IMPOT SUR LE CAPITAL EN FRANCE 


La France n’a pas d’impét annuel sur le capital global, qu'il 
s'agisse d'un imp6ét payé sur le capital ou d’un impét dosé sur le 
capital, mais payé sur le revenu et percu 4 titre d’impdét de discri- 
mination. 

Mais en 1945 un impét sur le capital a été institué, a titre excep- 
tionnel, pour faire face aux dépenses d’aprés-guerre. D’autre part, 
nous avons un impét sur le capital global percu a titre occasionnel 
lors de l’ouverture d'une succession: ce sont les ,,droits de succession” 
ou ,,droits sur les mutations 4 titre gratuit’. 

Des droits sont également percus a l'occasion de mouvements 
d’éléments de capital: ce sont les droits de mutation 4a titre onéreux. 

Enfin, le systéme fiscal francais ne comportant pas d'impdt 
annuel sur le capital, l'impét sur le revenu a une notion large du 
revenu, ce qui permet d’atteindre tous les gains réalisés, qu'il 
s'agisse de gains en capital ou de gains en revenu. 


A. IMPOT SUR LE CAPITAL GLOBAL 


1. L’Impét de solidarité nationale 


L’ordonnance du 15 aofit 1945 a institué un impét dit ,,de solidarité 
nationale” pour remédier aux inégalitées de fortune issues de la 
guerre et pour contribuer au relévement des ruines. 

L'impét avait donc un double but: un but financier, contribuer 
aux charges de la guerre; mais aussi un but social et politique: 
retirer une partie de leur enrichissement 4 ceux qui s étaient enrichis 
au cours de la guerre — et ce, tout en restant dans la légalité, car 
une autre ordonnance prévoyait la confiscation des profits illicites. — 

L’impét comportait en conséquence deux parties: 

a) un prélévement sur les partrimoines existant au 4 juin 1945; 

b) un prélévement sur les enrichessements réalisés entre le 
ler janvier 1940 et le 4 juin 1945. 


a) Le prélévement sur le patrimoine 


On supposait ouverte le 4 juin 1945 la succession de tous les 
Francais. Chacun a donc souscrit sa propre déclaration de succes- 
sion a cette date. 
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Les biens ont été évalués selon les régles générales des déclarations 
de succession. 

L'impét était prélevé sur l'actif net excédant 200.000 f.1) Cet 
abattement était augmenté 4 raison des enfants vivants ou repré- 
sentés (25.000 f. pour le premier, 50.000 f. pour le 2éme, 100.000 & 
partir du 3éme). Ces majorations d’abattement étaient doublées si 
les enfants étaient 4 la charge du contribuable. 

Le taux du prélévement était progressif, de 3 4 20 %, ce dernier 
taux portant sur la partie excédant 300 millions. L'impét était 
payable en 4 versements: le ler un mois aprés la notification de. 
l'imposition, les 3 autres d’année en année 4 compter du 18 février 
1946. En fait, ces dates de paiement ont été rapprochées et un 5me 
quart a été institué en 1947. 


b) Le prélévement sur l’enrichissement 


Toute personne dont la valeur du patrimoine était au 4 juin 1945 
supérieure de 50.000 f. (compte tenu de la dépréciation de la mon- 
naie) a celle au ler janvier 1940, était soumise sur cet enrichisse- 
ment a un prélévement complémentaire. 

L’enrichissenent supérieur 4 50.000 f. était taxé progressivement 
de 5a 100 %, ce taux frappant l’enrichissement supérieur 45 millions. 

Le prélévement était payable en 2 fractions: la premiére un mois 
aprés la notification du prélévement, la seconde le 18 février 1947. 

A cété des personnes physiques, les personnes morales étaient 
également soumises a4 l'impét. Les sociétés dont le capital était 
supérieur 4 5 millions étaient redevables d'un prélévement de 1/20 - 
sur la valeur de leur fonds social au 4 Juin 1945 et les personnes 
morales autres que les sociétés étaient soumises 4 un prélévement 
de 10 % sur le montant de leur actif excédant 400.000 f. 

L’impét de solidarité constituait-il dans son ensemble un impét 
sur le capital? Certains ont prétendu qu’étant donné I|'étalement du 
paiement, il pouvait étre payé sur le revenu; peut-étre pour les 
personnes qui continuaient 4 réaliser des gains importants, mais 
pour beaucoup il était lourd. Toutefois si son paiement provoqua 
dans quelques cas des mouvements de fortune, pour la plupart 
l'impét a été facilement supporté parce que la monnaie s'est dépréciée 
rapidement de 1945 a 1948, ce qui a allégé le poids de l'impét. 


1) f. = anciens francs — N.F. = nouveaux francs. 
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Au point de vue de l’Etat, pour cette méme cause de dépréciation, 
l'imp6t n'a pas permis le rétablissement financier escompté. 

Aprés 1945, il a été question de conserver l'impét sur le capital 
comme impét de discrimination. 

Il n'y a pas de doute qu’au point de vue fiscal le maintien de cet 
impét établissant un cadastre des fortunes aurait permis un contréle 
efficace de l'impét sur le revenu. Il n’a pas été maintenu pour des 
raisons administratives et des raisons politiques: ]’établissement de 
ces déclarations par les particuliers avait demandé un travail con- 
sidérable, leur contréle avait été long et difficile. En admettant que 
les déclarations de patrimoine puissent n'étre renouvelées que tous 
les 2 ou 3 ans, les mémes difficultés se seraient présentées au mo- 
ment de leur renouvellement... et il y a eu la crainte de l'utilisation 
politique qui pouvait étre faite de l'impét sur le capital. 

Si elle n'a pas d'impét annuel sur le capital, la France a un 
imp6t occasionnel, c’est l'impét sur les successions. 


2. L'impot sur les successions 


L'impét sur les successions a été institué en France au 19éme siécle 
dans le but sans doute d’accroitre les recettes budgétaires, mais 
aussi dans un but social: empécher, sinon la constitution, du moins 
la conservation et la transmission des grosses fortune. Avec le 
partage en nature, cet impot a contribué au morcellement des héri- 
tages, ce qui n'est probablement pas un heureux résultat. Aussi 
le mode de calcul des droits de succession a été modifié a 
diverses reprises pour permettre aux familles de condition modeste 
de conserver I'héritage familial. 

Les droits sont calculés sur la valeur nette de la succession. 

Les biens sont estimés a leur valeur vénale le jour du décés. De 
cet actif est déduit le passif successoral, y compris les frais de 
derniére maladie et les frais funéraires (maximum de 500.000 f. 
fixé par la loi du 28.12.1959). 

Les droits qui a l’origine étaient proportionnels sont, depuis 1901, 
progressifs et ils n’ont cessé de croitre depuis lors. 

A mesure que les taux des droits croissaient, étaient institués afin 
de favoriser les familles nombreuses, des abattements sur le montant 
des parts successorales et des réductions de droits en fonction, d'une 
part du nombre des enfants qu’avait eus le de cujus, d’autre part, 
des enfants que chaque héritier avait A sa charge. 
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Les droits n’en demeuraient pas moins lourds et trop souvent 
leur paiement nécessitait la vente d’une partie de l’héritage; dans 
les familles modestes, il arrivait méme que l’on soit contraint de 
vendre la maison familiale pour payer les droits. 

Afin de permettre 4 ces familles de conserver l'héritage venant 
de leurs parents, des lois du 31-7-1949, du 14-4-1952 et tout der- 
niérement la loi du 28-12-1959, ont remanié le mode de calcul et 
le taux des droits de succession. 


1) Succession en ligne directe et entre époux 


Depuis 1952 sur le montant total de la succession était opéré un 
abattement de 5.000.000 f. augmenté de 3.000.000 f. pour chacun des 
enfants vivants ou représentés du de cujus. A l’orgine, l’abattement 
de 5.000.000 £. correspondait 4 peu prés a lavaleur d’une petite maison 
et permettait de conserver le bien dans la famille, mais avec la dé- 
préciation continue de la monnaie et l’augmentation de la valeur 
nominale des biens qui en résultait, cet abattement était devenu 
insuffisant, Aussi la loi du 28-12-1959 I’a porté 4 10.000.000f. sur la 
part de chacun des héritiers: conjoint survivant, ascendants, des- 
cendants. 

Corrélativement, les taux des droits ont été diminués. Avant 1960, 
ils partaient de 6 % pour atteindre 30 % au-dessus de 10 millions, 
abattement déduit, et leur progressivité variait également avec le 
nombre des enfants qu’avait eus le défunt. 

La loi de 1959 a simplifié et réduit ces droits. 

Les droits sont pergus sur la part nette de chaque héritier, dé- 
duction faite de l’abattement de 10 millions de francs. 

Sur la partie restante, le taux est de: 

— sur la partie n’ecédant pas 5 millions: 5 % 

— sur la partie comprise entre 5 et 10 millions: 10 % 

— sur la partie excédant 10 millions: 15 %. 

L'intérét familial de ces nouvelles dispositions est certain. 


2) Successions en ligne collatérale et entre personnes 
non parentes 


Par contre, le législateur ne protége pas les successions entre 
collatéraux et entre personnes non parentes. C’est 1a le résultat d’un 
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fait social: le rétrécissement progressif de la notion de famille, de 
l'antiquité 4 nos jours. La famille se réduit au pére, a la mére et 
aux enfants; elle se disloque quand ceux-ci deviennent majeurs; les 
relations entre fréres et soeurs méme se perdent souvent. 

Devant cette situation, le fisc taxe lourdement les successions en 
ligne collatérale: 

Aucun abattement a la base n’est accordé, Ce n’est que dans un 
cas tout a fait particulier de succession entre fréres et soeurs qu'un 
abattement de 3 millions de francs est prévu. Mais cet avantage est 
subordonné a des conditions qui doivent étre remplies simultanément: 

le Condition de parenté: les héritiers doivent étre fréres ou 
soeurs du défunt. 

2e Condition d’age: ces fréres et soeurs héritiers devaient au 
moment de décés du de cujus étre 4gés de plus de 50 ans. 

3e Condition de santé: ces héritiers devraient étre atteints d'une 
infirmité les mettant dans l'impossibilité de subvenir par leur travail 
aux nécessités de l’existence. 

4e Condition de domicile: les héritiers en cause ont di étre 
domiciliés constamment avec le défunt pendant les 5 années qui 
ont précédé le décés. 

Chacun des héritiers pour lequel ces conditions sont réunies a 
droit, sur sa part successorale, 4 un abattement de 3 millions. 

Si l'on considére la condition de misére physique et pécuniaire 
dont la loi fait état, cet abattement est insuffisant et devrait étre 
augmenteé. 

Le taux des droits entre fréres et soeurs est fixé uniformément 
a 40 %. 

Ce taux est lourd. II faut considérer que la succession entre fréres 
et soeurs est trés souvent pour la plus grande partie la succession 
des parents. Si le frére ou la soeur qui décéde n’avait pas existé, 
la part qu'il a héritiée de ses parents serait échue*directement a 
'héritier actuel et n’aurait supporté que le taux de 15% au 
maximum. L’imposition de la succession entre fréres et soeurs 
devrait étre revue. 

Entre oncle ou tante et neveu ou niéce, 

grand-oncle ou grand’tante et petit-neveu ou petite-niéce, 
cousins germains, 
aucun abattement n'est prévu et la taux est uniformément de 50 %. 

Enfin, entre parents au-déla de cousins germains et entre per- 

sonnes non parentes, le taux est de 60 %. 
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D’autre part, la loi fiscale tient compte de la situation de famille 
de chacun des héritiers. 

Sur le montant des droits calculés comme il a été dit, chacun des 
héritiers a droit 4 une réduction de 100.000 f. par enfant 4 sa charge 
a partier du 3éme; cette réduction est portée 4 200.000 f. si la suc- 
cession est en ligne directe. 

Ainsi l'impét sur les successions favorise la famille en ligne 
directe, de facon 4 maintenir l’héritage dans la famille. La loi 
favorise également les familles nombreuses. Mais lorsque la suc- 
cession est importante, les droits sont malgré tout lourds. Méme 
au taux de 15 %, l'impét est prélevé sur le capital et il réduit la 
guotité de la succession. Toutefois, si l'on considére le budget de 
1960, on remarque que l'impét sur les successions n’entre dans les 
recettes fiscales, qui s’élévent a 52.306.200 NF., que pour 500.000 
NE., ce qui est insignifiant. Nous pouvons donc conclure que cet 
imp6t n'a pas un but purement fiscal, mais a des effets certains au 
point de vue social. 


B. IMPOTS SUR UNE PARTIE DU CAPITAL 


N’ayant pas d'impét général annuel sur le capital, la France a 
des impéts prélevés 4 l'occasion de mutations d’éléments de ce 
capital: droits de mutation a titre onéreux des immeubles ou des 
meubles; taxe sur les opérations de bourse; taxe sur les contrats 
d’assurances; droits d’apports en société. 

D'autre part, les impéts sur le revenu comportent une notion large 
de revenu qui englobe dans ce revenu les plus-values et les gains 
en capital. 


1. Mutations 


a) Les droits de mutation des immeubles sont prélevés 4 l'occasion 
des ventes d’immeubles batis, de terrains, et de fonds de commerce. 
Les droits sont calculés non pas sur le prix; mais sur la valeur 
actuelle de l'immeuble ou du fonds de commerce objet de la mutation. 

Les droits sont: 

— Ventes d’immeubles: 16 % — un taux réduit 4 4,80 % étant 
prévu en faveur des terrains 4 batir et des immeubles d’ha- 
bitation. 

— Fonds de commerce: 
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— Eléments corporels et incorporels: 16 % 
— Marchandises neuves: 4,20 %. 
b) Les apports en société sont taxés a: 
— Apports immobiliers: 2.20 % 
— Autres apports: 1,60 %. 

Les augmentations de capital comportent les mémes droits. Toute- 
fois, les incorporations directes de réserves au capital sont taxées 
a 7,20 %, ces incorporations étant par contre dispensées de l'impét 
sur le revenu normalement di sur les distributions de réserves. 

L’incorporation de la réserve spéciale de réévaluation est jusqu’au 
31-12-1962 soumise seulement au droit fixe de 8.000 f. (80 NF.). 

En cas de fusion totale ou partielle de sociétés, l'apport a la 
société absorbante du capital appelé et non remboursé de la société 
absorbée est taxé 4 0,80 %, le boni de fusion étant taxé a 1,20 %. 

c) Les opérations de bourse donnent lieu 4 la perception d'un 
droit de 6 Joo. 

d) Les conventions d’assurances sont soumises 4 un droit calculé 
sur le montant des sommes stipulées au profit de l’assureur: 

— 4,80% sur les risques de navigation et sur les assurances vie 

— 30 % sur les risques d'incendie 

— 24 49% sur les risques agricoles 

— 8,75 % pour les autres assurances. 

Le montant de ces divers droits entre dans les recettes budgé- 
taires 1960 pour: 


— Droits de créances 32.000 NE. 

— Fonds de commerce 160.000 _,, 

— Meubles 50.000 ,, 

— Immeubles 350.0007 .,, 

— Conventions d’assurances 570:000, &,, 

— i diverses 295.000 _,, 

— Opérations de bourse 180.000 _,, 

En définitive, les impéts sur le capital — sur le capital global 


ou sur des parties du capital — n’entrent pas pour une grosse part 
dans les recettes du budget francais. Mais ces impéts constituent 
souvent une lourde charge lorsque leur paiement se présente et ils 
ne sont pas sans influence sur les transactions et sur les prix. 

De la faiblesse de leur rendement, il ne faudrait pas conclure a 
leur inutilité. Quelque soit leur montant, celui-ci grossit les recettes 
fiscales et ces impéts permettent a l’Administration de suivre les 
mouvements de la fortune privée. 
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2. Les plus-values 


Les deux impéts sur le revenu — impét sur le revenu des per- 
sonnes physiques et imp6t sur le revenu des personnes morales — 
comportent une notion large de bénéfice qui aboutit 4 taxer toutes 
les plus-values réalisées sans distinguer selon qu'il s’agit d'une plus- 
value en revenu ou en capital. 

Toutefois, le législateur distingue selon que la plus-value est 

réalisée 4 l'occasion de la simple gestion du capital ou 4 l'occasion de 
l'exercice d'une profession (cf. 4 ce sujet notre étude au recueil 
Dalloz — juillet 1960). 
“Le capitaliste qui vend un immeuble, qui vend des actions en 
bourse, l'inventeur qui céde la propriété de ses brevets, ne sont 
pas imposés sur les gains ainsi réalisés. Ces ventes sont considérées 
comme des actes de simple gestion du patrimoine et les plus-values 
réalisées restent hors du champ d’application de l'impét. 

Par contre, le commergant, la personne qui exerce une profession 
non commerciale, sont imposables sur l'ensemble de leurs gains, 
méme provenant de la vente de l’immeuble affecté a la profession, 
alors que ces gains réalisés par le simple propriétaire ne seraient pas 
imposables. 

Il en est de méme, en principe, pour l'exploitant agricole. Toute- 
fois, les profits réalisés par le propriétaire exploitant sur la vente 
de ses immeubles n’entrent pas dans le bénéfice imposable. C’est 
la une manifestation de la sollicitude du législateur pour I’agriculture. 

Le bénéfice imposable est le bénéfice net résultant des opérations 
de toute nature, y compris les cessions d’éléments d’actif soit en 
cours soit en fin d’exploitation (bénéfice commercial, art. 38 Code 
Général des Impéts), y compris les cessions de clientéle (bénéfice 
non commercial, art. 93 C.G.I.). 

Plus précisément, on retient pour les entreprises industrielles et 
commerciales et pour les sociétés non pas le résultat du compte 
d'exploitation, mais celui du bilan. Le bénéfice imposable ne com- 
prend pas seulement le bénéfice réalisé 4 l'occasion des opérations 
purement professionnelles, mais l'ensemble des profits. Le droit 
fiscal a repoussé la notion civile de revenu — le profit qui revient 
périodiquement — et a retenu la notion économique qui englobe 
dans le bénéfice tout produit, tout enrichissement. Et cela se concoit: 
la personne qui exerce une profession spécule sur l'ensemble des 
éléments — actif immobilisé, immeuble, matériel, fonds de com- 


’ 
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merce, clientéle — qui servent a l’exercice de la profession et il est 
malaisé de faire la discrimination parmi ces gains entre les gains en 
revenu et le gains en capital. 

Cette notion de spéculation a permis d'élargir la notion de béné- 
fice professionnel: le propriétaire foncier qui achéte un immeuble 
en vue de le revendre, spécule. I] est assimilé 4 un commercant et 
la plus-value réalisée 4 l'occasion de la revente de l’immeuble est 
imposable. 

De méme, le propriétaire de valeurs mobiliéres qui fait des opéra- 
tions de bourse a titre habituel, est considéré comme exercant une 
profession et il est imposable sur les profits ainsi réalisés. 

Mais si la plus-value peut étre considérée dans son ensemble 
comme un profit quand la monnaie est stable et s'il n'y a pas lieu 
alors de distinguer entre gains en revenu et gains en capital, il n’en 
va pas de méme quand la monnaie se déprécie: la plus-value peut 
étre alors simplement nominale, et l'incorporer au bénéfice impo- 
sable aboutit 4 imposer lourdement le capital lui-méme. 

Si nous prenons les éléments de l'actif immobilisé d'une entreprise, 
la monnaie étant stable, la vente d’un élément non amortissable, 
(terrains, fonds de commerce) pour un prix supérieur a la valeur 
figurant au bilan représente la réalisation d'un gain. Gain en 
capital ou gain en revenu? II est difficile de le dire. C’est le résultat 
d'un ensemble de circonstances qui peuvent étre englobées sous le 
terme de spéculation. Ce profit peut donc étre imposé. 

De méme, si un élément amortissable (matériel) est vendu pour 
un prix supérieur 4 son prix de revient diminué des amortissements 
pratiqués, c'est qu'il a été trop amorti, amorti trop vite. Imposer 
le profit réalisé revient 4 reprendre les amortissements excéden- 
taires. ‘ 

Mais si la monnaie se déprécie, le fait que le prix de vente d'un 
élément de I'actif immobilisé (amortissable ou non amortissable) est 
supérieur 4 sa valeur d’actif, ne prouve nullement qu'un profit a été 
réalisé. Ce prix de vente n'est peut-étre que l’expression dans une 
nouvelle monnaie de la valeur exprimée précédemment dans une 
monnaie plus appréciée. Imposer cette plus-value toute nominale 
revient a imposer l’entreprise sur son capital et a la priver d'une 
partie de ce capital, résultat néfaste pour l’expansion de |’entreprise. 
Celle-ci aura plus d’intérét 4 conserver un matériel démodé que de le 
remplacer par du matériel moderne, puisque a l'occasion de la vente 
du matériel ancien elle supportera un impét qui le privera d’une 
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partie des fonds nécessaires pour procéder au remplacement dudit 
matériel. 

Devant cette situation, le législateur, tout en maintenant le prin- 
cipe d’imposition des plus-values, l’a aménagé afin qu'il ne géne pas 
la modernisation des entreprises. Les plus-values réalisées par les 
entreprises industrielles et commerciales (entreprises individuelles 
et sociétés) en cours d’exploitation, au cours de la vie de l’entre- 
prise, sont distraites du bénéfice imposable 4 la condition qu’elles 
soient remployées dans un délai de 3 ans en immobilisations dans 
l’entreprise. Ainsi l’entreprise a tout intérét 4 remplacer son matériel 
usagé, Remarquons qu'il ne s’agit pas la d'une exonération pure 
et simple, l'imposition est simplement différée, mais les effets né- 
fastes de l'imposition du capital de l’entreprise sont écartés.*) Ce 
systéme du remploi destiné a favoriser le ré-équipement, est réservé 
aux entreprises industrielles et commerciales et aux sociétés. 

La cession en fin d’exploitation correspond 4 la vente de tous 
les éléments de l'actif. Peut-étre ceux-ci comprennent-ils des 
bénéfices accumulés; mais étant détenus depuis longtemps par 
l'entreprise, leur prix de cession élevé provient pour la plus grande 
partie de la dépréciation de la monnaie. Imposer cette plus-value 
nominale peut aboutir 4 retirer au commergant qui céde son fonds, 
a la personne qui céde sa clientéle, une partie du capital investi dans 
l'acquisition de ce fonds ou de cette clientéle et a laisser le pro- 
priétaire plus pauvre qu’a l’origine, effet désastreux pour une per- 
sonne qui prend sa retraite! Pour écarter cet effet, le législateur a 
pris une disposition importante: la plus-value est distraite de la base 
du bénéfice imposable et soumise 4 une taxe spéciale exclusive de 
tout autre impét: 6,60 % s'il s'agit d’une entreprise individuelle, - 
10 % s'il s'agit d'une société. 

Mais la cession totale peut-étre le résultat d’une pure spéculation. 
Il en est ainsi aux yeux du législateur si la cession a lieu 5 ans au 
maximum aprés l’acquisition ou la création du fonds ou de la 
clientéle. La plus-value est alors comprise dans le bénéfice imposable. 
Toutefois pendant ce laps de temps, les prix ont pu monter. Pour 
tenir compte des deux effets contradictoires, le législateur s'est borné 
a imposer la moitié de la plus-value au taux plein de l'impét, l'autre 


2) Nous nous bornons ici 4 exposer les aménagements relatifs a l'imposition 
des plus-values, sans traiter le régime des amortissements qui a le méme but pour 
l'entreprise, mais déborde le sujet. 
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moitié étant exonérée. I] faut remarquer cependant que si la cession 
est réalisée par une société, la totalité du boni de liquidation est 
soumis a l'impét de distribution qui se superpose, en France, a 
l'impét sur les sociétés. L'imposition de la plus-value est en définitive 
lourde. 

Il convient de noter enfin que, pour permettre aux entreprises 
industrielles et commerciales et aux sociétés de constituer des 
amortissements plus en rapport avec la valeur actuelle de leur actif 
immobilisé, la loi les a autorisés 4 réévaluer leur bilan. Cette rééva- 
luation se traduit par l'apparition au passif d'une plus-value. C’est 
pour la quasi-totalité une plus-value toute nominale. L'imposer 
revient 4 prélever une partie du capital de l’entreprise. Aussi cette 
plus-value n’est-elle pas imposable tant qu'elle reste inscrite au 
passif du bilan; mais si elle est incorporée au capital elle est soumise 
au droit d'apport 4 taux majoré et si elle est prélevée par l'exploitant 
ou distribué aux associés elle est soumise 4 une taxe speciale de 12 % 
exclusive de tout autre imposition. *) 

Quoique présentées comme des impositions réduites, ces imposi- 
tions aboutissent cependant a frapper partiellement le capital. 


CONCLUSION 


Ainsi l'impét sur le capital peut faire l'objet de diverses appli- 
cations. 

Théoriquement un systéme rationel d'impéts devrait comporter 
un imp6t annuel sur le capital global comme impét de discrimination. 
Mais l’impét sur le capital est essentiellement un impét politique qui 
peut étre employé a des fins autres que fiscales. 

Alors que l'impét sur le revenu se traduit par une participation 
des personnes aux charges annuelles de l'Etat en, fonction de leurs 
revenus annuels, l'impét sur le capital constitue une participation 
de l’Etat au capital des personnes sous toutes ses formes et sur tout 
l’enrichissement de ce capital. On peut donc se demander si dans 
une société basée sur le principe de la propriété individuelle, ou les 


3) La loi du 28 décembre 1959 a, en conséquence de la stabilisation du franc, 
supprimé la réévaluation des bilans pour les variations des prix postérieures au 
30 Juin 1959, mais obligé les entreprises importantes a réévaluer a cette date. 
Toutes les plus-values de réévaluation existant ainsi au bilan, supporteront une 


taxe de 3 % 4 I'exclusion de l'impét sur les bénéfices. 
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personnes subissent seules toutes les fluetuations de leur capital, 
l'impét sur le capital ne constitue pas une atteinte 4 ce principe et 
s'il peut étre admis. Sans doute l’impét sur le capital ne détruit en 
aucune fagon le capital national, mais il peut détruire le capital des 
personnes et ainsi leur enlever le godt du risque et celui de l’épargne, 
pourtant nécessaires au progrés de l'économie. 

En grande partie pour ces raisons la France a jusqu’alors écarté 
l'impét global annuel sur le capital. Elle applique l'impét sur les 
successions, mais pour sauvegarder la fortune familiale, en méme 
temps peut-étre que la famille, elle a dai l’aménager. Elle taxe 
aussi l'ensemble des profits réalisés par les entreprises, mais la 
aussi elle a di procéder 4 des aménagements afin de permettre aux 
entreprises de prospérer et pour les inciter a investir. 

L'impét sur le capital ne peut étre systématiquement écarté, sinon 
des sources importantes de gains échapperaient a l’impét ce qui 
aboutirait 4 une injustice fiscale. Nous pouvons donc conclure que 
l'impét sur le capital est défendable, mais que son emploi doit étre 
modéré afin de laisser aux personnes la possibilité de s’enrichir du 
fruit de leur travail. Il ne faut pas détruire, mais protéger le droit 
de propriété, inhérent 4 la personne humaine et l'un des principaux 
moteurs de son activité. 


TAXES ON PROPERTY 
Rapport néerlandais par J. G. DETIGER 


Chef de Direction “‘Législation de Contributions Directes”’, 
Ministére des Finances, La Haye 


In the Netherlands two taxes on property are levied to add to 
the central authorities’ revenue, namely the property tax and the 
succession duty with, as a sequel to it, the donation duty and the 
transfer duty. Further the Netherlands tax system comprises a land 
tax on landed property and buildings, a tax the revenue of which, 
however, benefits the local public corporations, that is: the muni- 
cipalities. This latter tax, which is imposed according to the average 
annual proceeds from the premises in the years between 1875 and 
1896, is through its invariably light burden of but little importance, 
the more so as it is considered to be redeemed in the value of the 
property. It may, therefore, be left out of consideration in the 
further discussion. 

For the sake of a proper picture of the réle these two taxes on 
property play in the Netherlands tax legislation it may be useful 
first to give a characteristic of the tax imposition in this country on 
surpluses, namely on the incomes and profits of natural persons and 
corporations. This characteristic will be followed by a brief 
description of the property tax and the succession duty in their 
present form, while finally the social and economic aspects of the 
two taxes will be discussed. 


CHARACTERISTIC OF THE TAXES ON SURPLUSES 


The most important tax on surpluses in the Netherlands is the 
synthetic income tax. This tax, which is imposed according to in- 
dividual taxable capacity, encompasses the aggregate incomes of 
any natural person resident within the Netherlands, irrespective 
of whether such income is acquired as profit from enterprise, as 
earnings, or as proceeds from property. Non-residents of the 
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Netherlands having certain sources of income in the Netherlands, 
are liable to pay tax to a limited extent. For the imposition of 
income tax the income of the married woman is added to her 
husband’s income. The tax does not distinguish into degree of 
effort or risk in acquiring the different items of income, nor does it 
allow for the destination allocated to the income. The progressively 
increasing income tax rates differ according as the taxpayer is single 
or married and according to the number of the taxpayer's children. 
For childless married couples, for instance, the imposition of in- 
come tax begins at an income of dfl. 2100 and reaches its maximum 
marginal percentage (7014 %) at an income of approximately 
dfl. 130,000. The revenue from income tax, inclusive of the PAYE 
tax (not all wage and salary earners are assessed in income tax; 
they are liable to pay the PAYE tax, which is to be placed on an 
equal footing with the income tax) is approximately dfl. 3500 mil- 
lion per year, which is about 40% o: the aggregate revenue from 
taxes (approx. dfl. 8700 mln.). 

Limited liability companies and other corporations are liable to 
pay corporation tax according to their profits. The rate of this tax is, 
except for a relief at the bottom, proportional and is 43 %. Due 
to the necessity of curbing national spendings this rate has been 
temporarily, up to the year 1960 inclusive, increased to 47 %. The 
distributed profit is subsequently included in the income tax payable 
by the shareholders and other profit-sharing parties as part of 
their income, whereby no setting off against corporation tax already 
imposed on the distributed profit takes place. The annual revenue 
from corporation tax is approximately dfl. 1200 mln. 


DESCRIPTION OF THE PRESENT PROPERTY TAX AND 
THE PRESENT SUCCESSION DUTY AND SEQUELAE 


Now proceeding to a brief description of the two property taxes, 
I believe I should state at the outset that quantitatively the im- 
portance of these taxes to the Netherlands State Budget is not great. 
The two taxes yield an annual revenue of dfl. 150 mln. each, which 
together represents scarcely 314 % of the total revenue from taxes. 

Liable to pay property tax are all natural persons resident 
within the Netherlands; they are taxable for the entire property 
owned by them. For property tax, too, there is limited taxability 
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of non-residents of the Netherlands. They are taxable in so far 
as they own property within the Netherlands (real property in the 
Netherlands, debts receivable secured by mortgage on such property, 
the property of businesses or liberal professions or the right of 
participation therein). Nationality, sex and age are of no influence on 
the liability to pay tax. The husband is in general liable to pay tax 
on the joint property owned by himself and his wife. 

The tax is similar to the income tax imposed annually and is 
based on the property as on Ist January. For determining the pro- 
perty the value of the items of property is reduced by the present 
value of the debts payable. As to what is to be understood by pro- 
perty — that is anything having economic value — the tax actually 
connects up with — Roman law oriented — Netherlands Civil law. 
As a result the value of business goodwill, irrespective of whether 
the entrepreneur has built it up himself or has bought it, falls outside 
the scope of the tax imposition. 

The principal items of property exempt from the imposition of 
property tax are household effects, articles of art and science, life 
annuity policies and certain other policies of life assurance, 
accrued annuities up to a certain maximum per annum benefiting 
the taxpayer himself, his widow or his minor children; further: 
rights to pension and rights to periodical payments resulting from 
family law. Further, certain assets situated abroad fall outside the 
imposition of tax if in the coutry abroad such assets are subject 
to imposition of property tax or their proceeds are subject to in- 
come tax. 

The rate of the tax is proportional and is 144 % of the value of 
the property (in connection with a curtailment of national spendings 
the rate has been temporarily, up to 1961 inclusive, increased 
to 0.6%). Before applying this rate the property is reduced by 
dfl. 22,500 in the case of single and by dfl. 30,000 in the case 
of married individuals. For each child under 16 years old the 
taxable property is reduced by dfl. 7500; for older children who 
are largely supported by their parents or are studying or invalid 
this reduction is dfl. 15,000; for children who are studying and are 
practically entirely supported by their parents and live outside 
their parental house, the reduction is dfl. 22,500. Taxpayers who 
are 65 or more years old or who are invalid are granted an extra 
reduction of property of dfl. 20,000. 

Under the Succession Law 1956 the acquisition of property 
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through death and donation is subject to three tax impositions, 
namely the succession duty, the transfer duty and the donation duty. 

Succession duty is levied on the value of all which is acquired 
under right of succession through the death of somebody who resided 
in the Netherlands at the time of his death. Donation duty is levied 
on all which is acquired from somebody — a natural or an artificial 
person — who at the time of the donation resided in the Nether- 
lands. Transfer duty is a tax which is solely levied on account of 
the acquisition of certain items of property economically connected 
with the Netherlands if such property is acquired, either under 
right of succession or under donation, from somebody who at the 
time of his death or at the time of the donation did not reside in 
the Netherlands. These items of property are the same as those 
referred to before, which limit the taxability of a foreigner as 
regards the property tax. 

The imposition of succession duty and donation duty, though in 
principle governed by the principle of residence, to a limited 
extent takes place according to the principle of nationality. A 
Netherlander who had his residence in the Netherlands and who 
has made a donation or dies within 10 years from his leaving the 
Netherlands, is considered to reside in the Netherlands at the time 
of the donation or at the time of his death, though the provision has 
been added that in that case Netherlands Succession duty or dona- 
tion duty should be reduced by the amount of similar tax levied 
abroad which would not have been payable if the testator had at 
the time of his death resided in the Netherlands. Further, as re- 
gards donation duty, the fiction applies not only to Netherlanders 
but to any one having resided in the Netherlands and having made 
a donation. The only and sole purpose of these fictions is to avoid 
flight from taxes, so that in particular the criterion of nationality 
contained in the first-mentioned provision should not be considered 
as a criterion of principle. 

As regards the basis of the succession duty: the tax is in 
principle imposed on the value of what each individual beneficiary 
acquires under statutory right of succession or under a last will in 
the form of a heritage, legacy or benefit under disposal by will. 
The Netherlands succession duty is not, therefore, a taxation of the 
estate as a whole, but a tax on what any one entitled to the estate 
individually acquires. For the purpose of the imposition of this 
duty — and the same applies to donation duty and to transfer 


292 TAXES ON PROPERTY 


duty — in general only such factors are considered as are items 
of property in the sense of civil law. No more than in the case of 
property tax is in the case of succession duty, at least according 
to the intention of the Government announced during the discussions 
in Parliament on the Succession Duty Bill 1956, business goodwill an 
object of taxation. The tax, furthermore, has a number of provisions 
containing fictions by which certain acquisitions are put on an 
equal footing with acquisitions under right of succession, for 
instance: donations within 180 day prior to the donator’s death, 
and what is acquired as a result of or after somebody’s death under 
a life assurance agreement or under a stipulation on behalf of a 
third party. 

The deceased’s debts recoverable at law, in so far as encum- 
bering the acquisition, are deducted from the value of what has 
been acquired under right of succession. Also deducted are the 
funeral expenses in so far as within reasonable limits. 

For the purpose of donation duty a donation is understood to 
be any benefiting out of liberality either direct or under a stipulation 
on behalf of a third party. It includes for instance the effecting of 
a donation null and void in itself, the renunciation of real right and 
the remission of debts. 

In the case of donation duty the value of what the beneficiary 
acquires is reduced by the attendant burdens and liabilities bene- 
fiting others. In the case of transfer duty the deduction of debts 
is confined to such debts as for which immovables situated in the 
Netherlands have been mortgaged and such debts as are directly 
related to a business or liberal profession carried on within the 
Netherlands. 

The succession duty has exemptions, especially in the case of 
acquisitions within the circle of members of the family and that of 
the next of kin. For the widow, for instance, a sum of dfl. 20,000 
is exempt, plus dfl. 750 for any one year the youngest minor child 
is younger than 21 years. For relations in the direct line there is 
an exemption of dfl. 3,000, which is increased for children and pa- 
rents of the testator to dfl. 5,000 if they were largely supported at 
the testator’s expense and are over 60 years old or invalid. For 
minor children the dfl. 3,000 exemption is increased by df]. 750 for 
any one year the child is younger than 21 years, with the proviso 
that for a minor invalid child the exemption shall be at least 
dfl. 5,000, Finally, there is for the support of widows and orphans 
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a separate exemption for the capital value of periodical payments 
up to a maximum of dfl.4,000 per annum, acquired under a life 
assurance or a third-party stipulation (private pensions resulting 
from a working agreement). This exemption, however, reduces the 
above-mentioned capital exemption of dfl. 20,000 by a sum of 
dfl. 17,000 as a maximum. 

The donation duty has other exempted sums than the succession 
duty. No donation duty is payable if within a period of 24 months 
the donations made by one donator to one and the same person do 
not total more than dfl. 2,000. To a child of the donator the same 
amount can be donated in one calendar year free from duty; if the 
donation is made in the year of the child’s marriage the exemption 
amounts to dfl. 10,000 as a maximum. 

There are no exemptions from transfer duty. 

The rates of succession duty and those of donation duty — which 
is partly supported by the practical consideration that otherwise 
the succession duty would be evaded — are the same. They are 
graduated in two directions. On the one hand they increase 
progressively according as the value of what is acquired increases; 
on the other hand the percentage of duty imposed increases according 
as the relationship between testator (donator) and beneficiary is 
remoter. The duty payable — invariably based on the taxable part 
of the acquisition, that is the acquisition reduced by the exempted 
amounts — for the children and the wife is 3% for the first 
dfl. 1000, increasing to 17 % for such part of the taxable acquisition 
as exceeds dfl. 500,000. For brother's and sister’s children the rates 
run from 27 % to 45 %, for remoter blood relations and non-blood 
relations from 36 % tot 54 %. If at the time of the testator’s decease 
a child of his, or his wife, has four or more minor children, or 
studying children or children being given a vocational education 
at his expense, the succession duty payable is reduced by 10 % 
for any one child in excess of the third up to a maximum of in all 
dfl. 1000 or 50 %. 

The transfer duty has a proportional rate of 6 %; it has no 
relief on account of children. 
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DISCUSSION OF THE SOCIAL AND ECONOMIC 
ASPECTS OF IMPOSITIONS ON PROPERTY 


The above outline of the Netherlands impositions according to 
property may now be followed by a discussion of the social and 
economic acpects of property tax and of those of succession duty 
and its appendant duties. The standpoint started from is a neutral 
one as regards the imposition of taxes, that is that it connects up 
with the view according to which production and means of pro- 
duction should predominantly be in private hands. Disregarded, 
therefore, is the view that a so-called active tax policy should be 
adopted, which, by means of a heavy property tax and high death 
duties, levels the difference in size of property between individuals. 


a) Social and economic aspects of property tax 


As regards property tax the almost general view held in Western 
countries is that it is desirable, from a standpoint of taxable 
capacity, to differentiate when imposing tax between income from 
work done and income from property. One of the points drawn 
attention to is that income from work is less stable than that from 
property; it must be noted, however, that to-day, especially in the 
Western countries, this difference has become smaller as a result 
of the active employment policy of the Governments, combined with 
the statutory social provisions for wage and salary earners. It is 
further put forward that the property-owner has the advantage over 
another who owns no property and is dependent solely on his per- 
sonal working power for acquiring his income, in that he has a 
larger income at his disposal with the same amount of effort. 
Another advantage for the property-owner is that he need no 
longer save out of his income for spells of illness and other cala- 
mities. This latter advantage, too, has become smaller as a result 
of the present social insurance legislations. Finally, the income 
from property is based on better consolidation than that from work, 
because it goes on after the death of the property-owner, but also 
this difference has, looked at from an angle of the continuity of 
the income of the family when bereaved of its breadwinner, become 
less important through the constant extension and improvement of 
pension schemes for the widows and orphans of wage and salary 
earners. 
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Besides to the motives of a social nature, referred to in the 
foregoing, which lead to ascribing a higher financial capacity to 
income from property than to income from work, attention may 
also be drawn to two other social aspects of property itself. One 
of the most important facets of the capacity of property is disre- 
garded when imposing an undifferentiated income tax. For the 
employee the proceeds from employment count in full towards 
making up the basis for income tax payable, which proceeds, 
however, include an ‘element of property”, viz. a quantity of 
working power. For it applies to anybody acquiring his income 
from work that his personal working power — though initially 
mostly increasing for a number of years — will irretrievably 
decrease in the long run and will cease entirely when he dies. 
This working power is year after year converted into the proceeds 
from the employment and counts, without deduction for ‘“‘mainte- 
nance and preservation of the source’ towards the taxable income. 
For the employee, consequently, the state of affairs is such that 
not only the fruit from his working power, but gradually also the 
value of the entire source — his personal working potentiality — 
is included in income tax. Such unlike in the case of the property- 
owner, where only the fruit from the property is taxed and where 
the sources themselves, the items of property, remain unaffected by 
income tax. Following out this line of thought, it might be stated 
that — if there is to be similarity of financial sacrifices, measured 
by the standard of taxable capacity — either the proceeds from 
employment should be reduced by a certain amount, or the proceeds 
from property should be increased by a certain amount. Connecting 
up with the social views of income, and also because by far the - 
greater part of taxpayers acquire income from work, it is obvious 
to accept as a general basic rule for income tax the taxing of the 
full income from work and, starting from this rule, to give property 
a special fiscal position. Since with such a system the difference in 
taxable capacity in comparison with income from work does not 
essentially lie in the income from property, but in the property 
itself — independent of whether it yields or does not yield fruits 
— there is a sound reason for differentiating the tax burden in the 
personal sphere according as owned property is present in addition 
to income. 

Another facet of the separate capacity of property itself is 
demonstrated by the great financial significance property has for 
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its owner and his family as a reserve for financial calamities and, 
in general, as a reserve for spendings. The property not only 
strengthens the owner's position on the labour market, it is also a 
reserve on which he can draw the cash, for instance, for giving his 
children a better economic preparedness for life than would be 
possible without owning property. What may be in mind here is, 
for instance, the financing of going to college or of a vocational 
education and the buying of a business for the children. Also when 
looked at from this angle, a tax which is based on the property 
itself, is preferable to a differentiation of tax burden which 
solely connects up with income from property. 

The latter two facets of the taxable capacity of property itself 
do not find expression, or sufficient expression, in a higher taxation 
of income from property. They rather suggest the necessity of an 
independent tax on property along with the general income tax. 

An analytical income tax which imposes higher tax on income 
from property than on other items of income, further, has a number 
of drawbacks of a practical nature. In accordance with its object 
it would have to impose higher tax on the actual income from 
property according as such income is better consolidated, that is: 
acquired with less effort and less risk. This cannot, in general, be 
inferred from the nature and the size of the items of income from 
property themselves. If one starts moving along the road of such 
a differentiation within the sphere of income from property, the 
guestion arises whether one is not to go on and is to proceed to 
differentiated taxation according to the amount of effort made for 
acquiring the income within the sphere of income from work as 
well. And indeed, the difficulty then presents itself to determine 
the tax position of the half-consolidated income from enterprise. 
Needless-to say that such a method of differentiation is unfeasible 
and that, furthermore, a differentiation which stops half-way and 
in many cases cannot avoid that items’of income are transferred 
from a highly-taxed category to a less highly-taxed category will 
convey to taxpayers the impression of unjust.taxation. However 
commendable the introduction of refinements into the sphere 
of taxable income may be from a theoretical point of view, in their 
practical realization the limits of rough-and-readiness — which, 
as it is, must be accepted in imposing tax, as it is also accepted as 
a practical necessity in social life — are easily exceeded. The 
drawbacks pointed out here will not, it seems to me, present them- 
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selves if the consolidation is related to the property itself. A tax 
according to the value of the property itself affects income from 
property in such a way that it puts an extra tax of similar height on 
the normal yield which is in agreement with the prevailing rate of 
interest, but taxes to a lesser extent a higher yield — such higher 
yield in general being less consolidated — and taxes to a greater 
extent a lower yield — such lower yield being better consolidated. 

A further objection to laying a heavier burden on income from 
property is that many items of property show a silent increment in 
value which does not find expression in taxable income, The items. 
of property in mind here are landed property, building sites, life 
assurance policies and shares, in particular shares in private 
companies the profits of which are not distributed. In many cases 
the property-owner can himself, at will, convert his property wholly 
or partly into such items of property. This would lead one to 
think of a separate taxation of proceeds from property acquired in 
the personal sphere — outside the sector of profits from enterprise. 
Such a general taxation of capital gains would not do, however, 
because such a tax can nevertheless hardly be put on the silent in- 
crement in value before it is actually realized by alienation of the 
items of property. As a matter of fact, the pros and cons of a 
capital gains tax — a tax the object of which will largely consist 
not of actual but of monetary profits from property — constitute a 
much wider problem, whereby more in particular the question arises 
whether the idea of such a tax is really supported by the general 
sense of justice and, further, whether the realization of the idea 
in a concrete form can really lead to a taxation which is compatible 
with the minimum requirements of a just imposition of tax. 

Another important point in selecting the system of taxation 
according to taxable capacity in the personal sphere is that, es- 
pecially in our days, with the unavoidably complex social relations, 
taxation should as much as possible connect up with the conceptions 
known and handled in daily intercourse. This desideratum, suggested 
by the wish for a simple tax legislation, which should also be well 
understandable to the taxpayers, is better answered by a synthetic 
income tax than by an analytical system. 

In social life income — that is the aggregate sum of positive and 
negative proceeds from work, enterprise and property less the 
liabilities, rather dependent on the individual in question, such 
as interests on debts payable and life annuity premiums, and less 
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the losses of income of preceding years — is looked at as one single 
thing which, also outside the sphere of taxation, is handled as a 
yardstick to measure an individual's prosperity and, based thereon, 
his financial capacity. The rough-and-ready idea of income is 
accepted and, in principle, similar importance is attached to similar 
size of income for everybody. It is not in conformity with social 
reality — and it impresses as artificial — to disintegrate such 
income into separate categories of income items according to degree 
of consolidation with a view to attaching thereto different evalua- 
tions of the individual's financial capacity. 

Likewise is property in its entirety, as a complex of titles and 
liabilities expressible in terms of money, a much used and well- 
demarcated denotation both in legal intercourse and in daily 
economic relations, which — though to a much lesser extent than 
income — determines an individual's standard of living and which 
is, also in social practice, frequently used as a yardstick for 
measuring additional financial capacity. 

A synthetic income tax combined with a general property tax 
moreover offers in a higher degree than an analytical system the 
possibility of allowing for the taxpayer's personal circumstances 
resulting in difference in taxable capacity: his civil status and 
the number of his children. It further admits of making better 
allowance for the necessity of considering a certain minimum income 
and property as minimum level of subsistence suited to the existing 
level of socio-economic development and of leaving such minimums 
untaxed, Finally, a graduated taxation of income can in a simpler 
way be realized with a synthetic than with an analytical income 
tax system. 

From the above discussion it may be concluded that it is desirable 
on the “grounds of the chief social principles of taxation, gene- 
rality and equality, to make both total income and total property 
form the basis of separate taxes tuned to the material prosperity 
of the family. Combined with the general consumption taxes, this 
will constitute as broad a basis as possible for a taxation in which 
the various factors of individual taxable capacity are done the 
fullest possible justice. On these grounds a general income tax, 
and in addition a yearly tax on property, has been levied in the 
Netherlands since 1914. The Netherlands Government considers this 
system, as appears from the Bills it introduced in 1958 within the 
framework of a general tax revision for the renewal of the taxes 
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according to income and property, as the most suitable taxation to 
safeguard a socially and individually just division of the un- 
avoidably high tax burden. In the official explanatory memorandum 
to the Bill dealing with property tax the plea on behalf of this 
tax is founded on the two aspects of taxable capacity, namely of 
the property itself, independent of the proceeds from it, and of the 
consolidation of income from property as compared with income 
from work, 

As regards the height of the rate of property tax it may be 
pointed out that in the Netherlands, owing to the far-reaching social 
provisions of to-day, combined with the employment-promoting 
Government policy, the social start which property gives, has 
become considerably smaller as compared with the situation before 
the war. Also of importance in this connection is the increased 
actual power of business managers at the expense of the power of 
decision and disposal of those having furnished the capital of the 
enterprise. This reduced importance of property as a factor of 
additional capacity as compared with income from work accentuates 
the desirability of putting only a light tax burden on property as 
compared to that on income. The decrease in importance of property 
described above leads one to expect that the share of Netherlands 
property tax revenue in the total revenue from taxes in the Nether- 
lands should have decreased, and, in fact, this is confirmed by 
actual developments: in the year 1928 Netherlands property tax 
contributed upwards of 5 % towards the total revenue from taxes; 
now this percentage is about 114. Further, for social reasons 
and for economic reasons — which, as a rule, run parallel to 
social reasons — property tax must not lead to affecting property 
itself. The tax will, therefore, have to be fixed so low that even 
in the highest classes of income property tax and income tax to- 
gether can in general be paid out of income. 

When setting up property tax rates the question arises whether 
this tax is to be levied according to a proportional rate or, as 
in the case of income tax, according to graduated rates. It may be 
premised that in tax matters a proportional rate is more or less 
taken as granted. Graduated rates make an impression of an 
exception to the rule and, therefore, call for a special motivation. 
In this connection attention is drawn to the fact that even in the 
case of income tax the efforts to make it rationally acceptable that 
the decreasing usefulness of consecutive additions to the income 
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must lead to graduated rates, have not met with success. Graduation 
in income tax is rather supported by irrational demands inspired by 
the sense of justice, to which most probably the wish for correction 
of too large differences in social income levels is no stranger. 

If property tax is regarded merely as an additional income tax 
on consolidated income, there is no reason for making another than 
a uniform imposition percentage applicable to it, for the consoli- 
dated income does not become more consolidated according as the 
absolute amount of income from property or the value of the property 
increases. If property tax is regarded as a tax on property itself 
as an independent factor of taxable capacity, graduated rates could, 
after the analogy of income tax, be considered acceptable. A point 
which may be put forward against such a set up of property tax rates 
is that in respect of individual taxable capacity as a whole, income 
tax, which in the Western countries is levied according to high 
rates, takes care already to its full extent of the progression and 
leaves no room for another progressive-rates tax to be paid out of 
net income. In addition there is the fact that now that the highest 
incomes also have the largest saving quota, the progressive income 
tax has in itself a less favourable economic effect in that the 
savings are affected severest. For an additional tax which reflects 
both income -from property and the property itself, a moderate 
proportional rate is in the end the most obvious one. 

As far as the economic aspects are concerned, no harmful effect 
of any serious nature on savings in general and on investments 
by enterprises in particular need be expected from a light property 
tax in the sense referred to here on the property as a whole, as 
being levied in the Netherlands. Particularly through the conside- 
rable exemptions at the bottom it does not hamper in any way the 
formation of property in the smaller incomes, that is where thrift 
calls for stimulation. Further, a general property tax which also 
allows for the subjective circumstances of the taxpayer, offers 
little possibility of shifting the tax on to third parties, and in 
fact it may be assumed that in this respect the property tax serves 
its purpose in that it is paid by the taxpayer himself. 

The suggestion has been made to use property tax as an instru- 
ment for pursuing anticyclical policy. In that case it would be 
possible in a spell of declining conditions of trade, when the demand 
lacks purchasing power, to transfer purchasing power from the 
larger to the smaller incomes by increasing this tax, such with a 
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view to obtaining the desirable increase in national spendings. The 
drawback here is, however, that psychologically it is hardly accept- 
able to considerably increase in a spell of declining prosperity a 
tax which is by its nature of small size. Another drawback is that 
it may result in a lasting adverse effect on thriftiness. The damage 
which can be done to the social and economic structure of a 
country if income which has usually been intended for investments 
in capital goods, is spent for consumptive purposes, must not be 
taken too lightly. Better fiscal means to stimulate spendings in a 
recession or depression are, besides direct Government measures 
aiming, inter alia, at combating unemployment, alleviations of con- 
sumptive taxes and a direct fiscal stimulation of industrial in- 
vestments. 


b) Social and economic aspects of succession duty and sequelae 


When examining the juridical grounds of succession duty and its 
sequential duties and the réle it plays in a present-day tax system, 
greater difficulties are encountered than in the case of the perio- 
dical taxes, according to taxable capacity, on income and property. 
With the latter two taxes the selection of subject of tax and ob- 
ject of tax is in the first place easier, for in this case there is in 
social life as a starting point for taxation only one single final 
result of economic activity: either income or property, and only 
one single individual having the full right of disposal of the income 
or the property. Looked at from an international angle the situation _ 
is such — whereby also the practical requirement that imposition 
and collection of tax should be reasonably verifiable — that every 
country levies tax on the inhabitants of its territory, namely in 
principle according to their entire income and their entire property 
(domicile principle). Apart from that, however, there is the 
principle that every country is entitled to levy tax on certain 
sources of income and items of property economically closely 
connected to the country’s community (inland income and inland 
property), having priority over the country of the income-earner’s 
or property-owner’s residence (situ principle). 

In the case of taxation of estates there is on the one hand as 
object of tax the property of the testator and as subject of tax the 
person of the testator continued by the heirs cum suis, on the 
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other hand the various benefits acquired by the heirs cum suis 
and the persons of the individual heirs. 

If stress is laid on the person of the testator, one may by 
analogy to the imposition of a periodical property tax, on the 
ground of the domicile principle, arrive at taxation of the entire 
estate. Considering the fact that the country which has created 
for a property-owner the social and economic conditions for the 
formation and the preservation of his property, is also entitled to 
taxation of such property, the right of taxation of the entire property 
in principle goes to the country of the testator’s residence. However, 
according to the situation now existing internationally, other 
countries have in respect of items of the estate situated within 
their juridical and economic sphere a right of taxation which has 
priority over that of the country of domicile. 

In respect of the taxpayers the juridical ground for such an 
estate tax is sometimes argued to be the final settlement of the 
personal tax levied on the deceased. The estate then, as it were, 
has the function of a final object of tax for the property and the 
benefits in the shape of income which have not been taxed, or have 
been taxed too low, during the testator’s life and on which the 
country has retained a fiscal right of claim. Such a supplementary 
tax then has elements of both a cumulated periodical property tax 
and a cumulated periodical income tax, while possibly also playing 
a role is the fact that during the testator’s life so-called capital 
gains have remained untaxed as well. Looked at the matter in 
this light, it might be put forward that an income tax and a pro- 
perty tax, combined with a tax on estate, form in the personal 
sphere of taxation of income and property a sound system. The time 
of imposing such a supplementary tax is favourable because it 
coincides with the falling away of the person of the taxpayer and 
the acquisition under gratuitous title of the taxpayers property by 
the heirs. By analogy to the periodical taxes on income and proper- 
ty itself it is possible to plead in favour of a tax on estate according 
to graduated rates. 

However, if the persons of the heirs cum suis with what each 
of them acquires out of the estate are put on the foreground, it 
would lead to a tax affecting each individual acquirer, and such 
by the standard of what devolves upon them by right of inheritance. 

A succession duty from each individual heir cum suis according 
to the value of what he has acquired is in better conformity with 
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the present-day views alive in the sense of justice than a tax on 
estate. Especially in a tax system as that of the Netherlands, in 
which during the testator’s life a periodical general income tax 
with high and progressive rates has been levied and in addition a 
yearly property tax, there is no room for a supplementary tax. on 
the property on the decease of the property-owning taxpayer. This 
applies with greater force when the thought of a capital gains tax 
is rejected. Neither can it be accepted that in the case of a tax 
on estate, which is actually borne by the heirs cum suis, no allow- 
ance whatsoever is made for the degree of relationship between the 
acquirers and the testator, or for the size of what each of the 
heirs acquires. 

When asking for explanatory juridical grounds for a tax on 
acquisition different answers are obtained. Some people are of 
opinion that property acquired by right of inheritance (or donation) 
should, like in general capital gains, be counted towards the fiscal 
income and should be included to fall under the sphere of income 
tax. It is clear, however, that such a revolutionary extension of 
what is to be understood by ‘fiscal income’ is so remote from the 
traditional views of income that it will hardly find any largescale 
acceptance. Others draw attention to the general tendency to 
prevent excessive differences in social prosperity and to combat 
the concentration of property in few hands. The justification of 
a succession duty in their opinion lies in particular in the fact that 
acquisition of property without effort on the part of the acquirer 
constitutes increased tax-bearing capacity. Considering that tax- 
bearing capacity, as income has, is making the tax burden heavier 
according as the taxpayer's financial capacity is greater, this 
view does offer a reason for progressive rates according to size 
of acquisition, but does not for the wish, alive in the sense of 
justice, for differentiation of tax according to the degree of 
relationship between testator and acquirer. For that matter, an 
increase in tax-bearing capacity can only be taken into considera- 
tion if the heir should adapt his mode of living to his new ac- 
quisition of property, which cannot in a general way be assumed to 
be the case. Frequently property is admittedly acquired due to the 
decease of the testator, but on the other hand, especially for the 
nearest kinsmen, there is the cessation of the testator’s income 
from work. Others again believe they can justify the wish for 
differentiation of the rates according to relationship, alive in the 
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sense of justice, with the more or less accidental nature of the 
acquisition, but here the question may be put whether it is more 
accidental to be left a small legacy by an uncle or an aunt than 
to inherit large property from a wealthy father. 

Summarizing, I believe that the explanation for the acceptance of 
a succession duty by the general sense of justice rather lies in the 
synthesis of two factors of a psychological nature, which will be 
discussed in the following, than in purely rational motives. It is 
this two-sidedness which is to find expression both in the height and 
in the structure of the rates. It is an established fact that when 
imposing burdens in the personal sphere the Western democratic 
sense of justice considers a larger financial contribution acceptable 
according as the person concerned sets less value upon the 
acquisition of the benefits. Starting from the equality which should 
be aimed at in taxation in the personal sphere, this principle, which 
may be tersely phrased by “easy come easy go”, all in itself leads 
to taxing income from property higher than income from work. 
To the effort as a sacrifice, looked at from the individual point of 
view of the taxpayer concerned, greater value is attached than to 
the trouble and the risk of losing property which form the stake 
of acquiring income from property. Likewise can a higher tax than 
for income from work be pleaded for the remunerations of company 
directors in so far as their countervalue is not work done, but the 
personal goodwill brought in by the director. All these cases have 
in common that the stake, however adequate it may be to the 
receipts so acquired according to the social views, constitutes for 
the individual concerned a smaller sacrifice than the effort in general 
made to acquire receipts of similar size. The more reason there 
is for claiming, for the sake of a just division of the tax burden, 
an extra -contribution from the individual who acquires benefits 
whereby this equilibrium between stake and receipts is entirely non- 
existent. This is the case with somebody who is enriched by 
property under right of inheritance — or donation — for it devolves 
upon him without any work on his part, without any risk of losing 
property or any other economic value, the sole cause lying in the 
family ties or ideal ties with the testator or donator. 

The psychological factor sketched in the foregoing is in itself 
a motive for a high succession and donation duty. Now that with 
a periodical taxation, which is solely governed by the financial 
importance of the property itself and not by that of the income 
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from it, in principle progressive rates would be indicated, rates 
with imposed percentages increasing with the increase of the value 
of the acquisition are surely suited to succession duty. But on the 
other hand a psychological tendency can be noticed which leads 
in opposite direction, a tendency originating from the need for 
immunity of private ownership hedged round with impenetrable 
safeguards also by common law. This strongly living sense of owner- 
ship, combined with the close ties among members of the family and 
blood relations, this contrast between what is “one’s own” and 
what is “an outsider” in business and personally, also finds ex 
pression in the law of inheritance, which makes an individual's 
property go to his wife and his next kinsmen after his death and 
only if there are none to a remoter kinsman. The idea that after 
the death of a property-owner the property comes to his family and 
blood relations has in Netherlands law of inheritance even secured 
a so-called legitimate portion to his children and other blood 
relations in the direct line, a right also proposed for the wife in the 
renewal of Netherlands civil law now in hand. The testator cannot 
deprive them of their “right" to a portion of the property. It may 
be added here that individual property and income actually 
determine the financial capacity not only of the property-owner 
and income-earner but also of the members of his family, a 
situation the periodical taxation of property and income connects 
up with. 

The effect of sense of justice as regards private owner- 
ship on the succession duty rates makes itself felt in twofold respect. 
In the first place the notion of private ownership presses in the 
direction of a lower level of rates than would be compatible with 
only the first-mentioned psychological tendency. In the second 
place the juridical and actual reality of the family property, as a 
result of which the acquirer considers the inherited property the 
less as an individual enrichment the more closely he was related to 
the testator, leads towards a differentiation of the rates, that is 
according to the degree of relationship between acquirer and 
testator (or donator). 

Another point in succession duty is the question of the so-called 
third progressive rise, by which is understood that the percentage 
payable should be higher according as the property the acquirer 
already owned is larger. Along the line of this idea, according to 
which succession duty is regarded as a tax based on taxable 
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capacity, it seems inevitable also to take into consideration the 
size of the acquirer's income. 

To the idea of the third progressive rise there is in the first 
place the objection that in this way categories of benefits — in- 
come, property-owning and property-acquiring either under right 
of inheritance or under donation — which are socially separated 
and have different financial importance for the individual concerned, 
are for the purpose of taxation artificially placed under one denomin- 
ator. The income and the property which determine the more lasting 
standard of living of the individual concerned, form the criteria 
for a perscnal taxation according to taxable capacity. The acquisi- 
tions under right of inheritance or under donation, however, are 
incidental benefits, which are no factors determining taxable 
capacity and, therefore, independant of the taxes on income and 
property. ought to be only the project of a separate tax. The 
sense of justice will, in fact, hardly accept that the succession duty 
should be different for two sons because one of them already was 
a property-owner and the other was not. Also from a general 
economic point of view it would not be correct for the authorities 
to take measures to interfere with the acquisition of property 
according as the acquirer is already a property-owner. Further, 
when considering the practical difficulties in the realization of the 
idea, it is not surprising that hardly anywhere does the third 
progressive rise form an element of the succession duty rates. 

As far as the subjects of a succession duty are concerned, it may 
further be put forward that not the domicile of the testator but that 
of the acquirer ought to be the starting point. It should be borne 
in mind, however, that a tax cannot be entirely detached from its 
historical birth and the prevailing international views on the subject. 
The present Netherlands succession duty finds its genesis in a very 
old tax which to a great extent had the features of a tax on estate. 
In most other countries, too, succession duty is nowadays confined 
to acquisitions out of property bequeathed by somebody who had 
his residence in that country, and in fact, the acceptance of the 
testator’s domicile as starting point for tax on succession does more 
justice to the personal aspect of the transfer of property, namely 
that the heirs are at law considered to continue the testator’s person. 
Moreover, the principle that the acquirer's domicile should be 
decisive, has the drawback that it makes supervision on the 
imposition and collection of the tax more difficult. 
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As regards the economic aspects of Netherlands succession duty 
and its sequential duties some brief comments will suffice. Of the 
entire revenue from taxes it is, especially after the war, a small 
item of revenue, which is for the greater part yielded by property 
passing by inheritance to wives and children subject to moderate 
rates. Since the duty is not levied at a stage of production and has, 
moreover, greatly and multilaterally differentiated rates, it is 
difficult to shift it on to third parties. Considering the moderate 
percentages of the duty in the case of children’s portions of 
inheritance, it need not be feared either that it should have an 
adverse effect of any appreciable extent on the savings. 

Looked at from this angle, attention should be drawn to the 
thesis that succession duty transforms private property into con- 
sumptive public spendings. It should be borne in mind, however, 
that this is not a drawback specific to succession duty, because as 
it is all taxes have as a conséquence that, actually, they reduce 
the private means available for saving purposes. A further point 
thereby lost sight of is that decidedly not all public expenditure is 
of a consumptive nature and that, for the rest, the provisions made 
by authorities and financed out of public funds may to a considerable 
extent, especially in the long run, contribute towards the formation 
of property. 


CLOSING REMARKS 


Summarizing, it may be established that in the present Nether- 
lands tax system the accent of taxation in the personal sphere — 
greatly falls on income. Property is by the periodical property tax 
and the succession duty and its sequential duties — at least in so 
far as these duties are levied on the acquisitions by wives and 
next-of-kin, which form by far the largest group -— proportionally 
lightly taxed, and in fact considerably more lightly — and this 
reflects the declining importance to be attached to property — than 
before World War II. Another advantage of psychological and 
economic nature is that the tax burden is divided over a broad 
bearing surface, namely: income, property and acquisitions under 
right of inheritance or under donation. The synthetic income tax, 
the property tax, and also the succession duty and its sequential 
duties connect up with the financial ideas prevailing in social life 
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and to a great extent allow for the taxpayers’ personal circum~ 
stances, advantages which conte to the fore, especially with a high 
total tax burden. Finally, it may be assumed with a maximum of 
likelihood that the two taxes on property are borne by the affected 
individuals themselves and that the taxes cannot be passed on to 
others. 

- Viewing the Netherlands taxation of surpluses and property as 
a whole leads to the conclusion that the lion’s share of revenue 
from taxes is formed by income tax and corporation tax. It is in 
particular these two taxes which determine the general fiscal climate 
in the Netherlands. In determining such climate property tax and 
succession duty are, both owing to structure and owing to height 
of rates, also from an angle of internationally similar competitive 
conditions for industrial production, no factors of importance. 

The present discussion of the structure and the characteristics 
of taxation of property in the Netherlands may be closed by offering 
some comments of a general nature. 

When judging of a tax system a requirement is, as stated before, 
to premise that the taxation in general is supported by the chief 
principle of equality which all classes of law have in common. 
Further, it will have to be accepted, out of practical necessity, that 
a certain degree of rough-and-readiness is inherent in the standards 
of tax law, as it is in other statutory regulations. From an angle 
of a reasonably workable taxation it is impossible, as it is, to 
refine the fiscally relevant facts to such an extent that their 
financial importance to each individual taxpayer is minutely 
evaluated. 

In themselves these directives say nothing about the concrete 
contents of the tax law desirable. What cases are similar and where 
the limit of justifiable refinement of law lies cannot be established 
mathematically. The answers to these questions, and along with 
them the preference in favour of a certain system of taxation, do 
not constitute a natural truth; they are rather an evaluation varying 
with time and location, arrived at after weighing all pros and cons 
and whereby the decisive word is implied in a direct appeal to 
sense of justice. This accounts for the fact that preference in 
favour of a certain tax system has not more than a relative value. 
It will especially appeal to those who form part of a community: 
where such system prevails and to them the plea on its behalf will 
mostly seem even rationally legitimate if the tax system has, in 
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addition, the normative force of what has existed from of old. 
Entirely different, however, can the opinion about such tax system 
be of those who belong to a community where the sense of justice 
attaches different importance to the pros and cons. By no means 
does this imply, however, that the ideas of what is just in the various 
countries should differ so widely that it would make fruit-bearing 
discussions impossible owing to the absence of common starting 
points. On the contrary, in particular in the Western countries, 
in spite of sometimes considerable differences on the score of other 
classes of law, opinions about fiscal matters, which have had their 
influences on the various tax systems, have so many main features 
in common that it is rather a question of differences of degree than 
of principle. This is also accounted for by the fact that, now that 
taxation is again and again to adapt itself to the frequently varying 
social and economic conditions, the formation of law in the sphere 
of taxes in particular is to a very great extent determined by practical 
common sense. This realization of just differences in degree is 
arrived at the earlier — and to this the exchange of national opinions 
of law can be most helpful — if, well conscious of the relative value 
of the differences in the national taxations, one takes a spectator’s 
stand outside the tax system of one’s own country. 


NET WORTH TAXATION 
Rapport américain par JOHN F. DUE 


Professor of Economics, University of Illinois 


By the term ‘net worth” or “net wealth” taxation is meant an 
annual tax on the net wealth of individuals. Similar taxes could 
be applied to corporations (and are to a limited extent in India and 
elsewhere), but such levies are excluded from the present discussion. 
Likewise the paper will not deal with nonrecurrent capital levies, 
or with in rem property taxes imposed against the gross value of 
various forms of property, primarily real, in the United States, 
Canada, and elsewhere, except incidentally for purpose of com- 
parison. The purpose of the paper is to consider the nature and 
unique features of such a tax and to evaluate its role in the 
tax structure, with particular emphasis on equity and economic 
effects. Only incidental reference will be made to actual use of 
this form of tax, an aspect which can be discussed far more 
adequately by persons from the countries involved. *) 

The Nature of a Net Worth Tax. — A net worth tax is a 
personal or direct tax, imposed upon individuals or families on the 
basis of their total personal wealth, on a net basis, that is, net of 
all liabilities outstanding. The base of the tax would thus include 
real property (land and buildings), tangible personal property 
(automobiles, jewelry, furniture, etc.), and intangibles, including 
stocks, bonds, notes, mortgages, cash, bank deposits, and the like. 
It would be possible, of course, to exclude certain items by spe- 
cific exemption, but to do so would destroy the generality of the 
tax; the present paper is concerned with the form under which all 
types of property are taxable. The tax would of necessity be limited 


1) For brief references see JANET A. FISHER, Taxation of Personal Incomes 
and Net Worth in Norway, National Tax Journal, Vol. XI (March 1958), 
pp. 84—93; Norway, Statistisk sentralbyra, Samfunnsokonomiske studier Nr. 2: 
Skatt pa personleg inntekt og midel (Oslo: 1954); R. M. EIGNER, Indian Income, 
Wealth and Expenditure Taxes, National Tax Journal, Vol. XII (June 1959), 
pp. 151—62. 
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to individuals with the value of corporation property reached by 
assessment of the outstanding stocks and bonds to their holders. 
To include both tangible property of corporations and the securities 
of the corporation would constitute discriminatory double taxation. 
This feature of United States property taxation in the last century 
proved to be unworkable, and ultimately was for the most part 
discontinued, by practice or law. 

Two major issues of a net worth tax system are those of ex- 
emptions and rate structure. In the interests of avoiding burden 
on the owners of small amounts of property, a certain monetary 
exemption could be provided, perhaps varied according to the 
number of dependents. However, some high income families own 
little property and would receive unwarranted bonus from such an 
exemption. More logically, the exemption, if given, should be related 
both to total property held and income; persons with incomes, as 
defined for income tax purposes, below a certain figure would be 
exempt from tax on wealth up to a certain amount. Whether such 
an exemption should be provided depends upon the rate of tax, the 
intent of the use of the levy, as noted in the next section, and the 
general social philosophy of the government. 

Much the same considerations affect the choice between pro- 
gressive and proportional tax rates. If a primary purpose of the 
tax is to lessen the concentration of wealth, obviously progression is 
desirable. But if the purpose is that of a supplement to the income 
tax to adjust the overall burden to some extent in terms of wealth, 
proportional rates will be adequate, and will minimize adverse 
economic effects and troublesome questions relating to the definition 
of the taxable unit and the spreading out of property ownership 
over various members of the family. 

The Role of the Tax. — At this point the issue of the appropriate 
role of a net worth tax in the tax structure must be raised. There 
are several major possibilities. First, the tax could be imposed with 
the prime purpose of breaking up or checking the growth of large - 
concentrations of wealth. Rarely has this been emphasized. Secondly, 
the tax, confined, through high exemptions, to the top level 
income groups, could be designed to serve as a means of supple- 
menting the progression of the personal income tax in these income 
brackets without the potentially disastrous effects of income tax 
rates above certain levels. This is the position taken by Vickrey: 
“Thus practical considerations may impose limits on the degree 
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of progression obtainable with income, spendings, and succession 
taxes alone. If still steeper progression is desired, a tax on net 
worth may provide a possible method of topping off the tax structure. 
Such a net worth tax would be an acceptable substitute for the 
continuation of graduation in the upper ranges of income, spendings, 
or successions taxes.’ *) In like vein, the Shoup Mission report on 
Japanese taxation states: ‘““The most satisfactory solution to the 
problem posed here (the impossibility, under the circumstances, of 
pushing income tax rates beyond 50 %) involves the imposition of 
an annual, low rate tax on the net worth of well-to-do individuals... 
A progressive tax on net worth... could be given a high exemption 
so that it would take effect only where the income tax rate schedule 
levels off... Such a net worth tax would not be subject to most of 
the difficulties that militate against the retention of the high rates 
of income tax.” °) 

Kaldor regards a net worth tax as a somewhat inferior substitute 
for an expenditure tax, designed to reach the spending power 
represented by capital wealth. ‘“The fact that capital and income 
constitute two distinct though mutually incomparable sources of 
spending power would certainly suggest that a separate tax on 
each provides jointly a better yardstick of taxable capacity than 
either form of taxation taken by itself...4) The wealth tax, like 
the spendings tax, would avoid the pressure of very high rates of 
the personal income tax necessary if the latter is used alone. 

Finally, the tax could be conceived of as one of widespread 
application, as the American property tax, applying perhaps without 
exemptions to all families owning any property at all. The rationale 
of such a tax would essentially be that expressed in the quotation 
from Kaldor in the previous paragraph, except that Kaldor is 
thinking in terms of a tax limited to the higher income groups. The 
basic argument for such a tax, as noted below, is that of the 
desirability of considering wealth as well as income as a measure 
of tax capacity. 

Shifting of a Net Worth Tax. — Evaluation of any tax requires 
assumptions with regard to shifting, and in light of the difficulties 


2) Agenda for Progressive Taxation (New York; Ronald Press, 1947), 
pp. 362—63. 

8) U.S. Tax Mission to Japan, Report on Japanese Taxation (Tokyo: SCAP, 
1949), Vol. I, pp. 81—82. 

4) An Expenditure Tax (London: George Allen and Unwin, Ltd., 1955), p. 33, 
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in the ascertainment of shifting, they are usually little more than 
assumptions! On the whole it would appear difficult for persons 
to pass off the burden of the tax onto others. For most persons the 
liability for payment of tax would be completely unrelated to any 
market transactions, and thus direct and immediate shifting through 
price increases would be impossible. This is true of the portion of 
the tax on cash and bank deposits, securities, existing mortgages, 
homes, and all tangible personal property. In turn, the larger 
corporation could not conceivably shift forward the tax on the 
holdings of stockholders. In three instances, however, some direct 
shifting might occur. The market for new real estate mortgages 
is highly imperfect, and lenders might be able to pass the tax on 
in the form of higher interest rates. On rental housing, shifting 
would be possible under conditions of scarce supply, and perhaps 
over a longer period through the effects on the construction of new 
rental housing. Small business firms might seek to shift, but com- 
petition, particularly with larger corporations, would make price 
increases difficult. If a tax is truly general, there are serious obstacles 
in the way of shifting, except under certain peculiar conditions. 

Thus any shifting of consequence could occur only through the 
effects of the tax upon supply of factors, and particularly of money 
capital. To the extent to which the tax reduced total savings, as 
discussed in the section on economic effects, there would be some 
tendency for the interest rate to rise, if permitted by monetary 
authorities. But, as subsequently explained, the tax will encourage 
persons to shift away from highly liquid cash holdings, a feature 
which tends to lower the interest rate. The net effect is difficult to 
predict, but is likely not to be of great consequence — given present 
day monetary policies. 

The Basic Difference between Net Worth and Income Taxes. — 
It is sometimes argued that a tax on net worth is essentially the 
same as an income tax on property income. It is quite true, of course, 
that — assuming a typical interest rate of 5% — a tax of 
20 per cent on income is the same in amount as a | % tax on the 
capital sum involved. Even in this instance there could be psycho- 
logical differences in reaction to the tax and thus in its economic 
effects; taxpayers probably have a tendency to exaggerate the 
significance of the rate, as such, and thus may be influenced more 
by the 20 % income tax rate. And reactions designed to reduce 
tax liability may be very different with the two levies. 
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Quite apart from these reactions, the case of the holder of 
securities yielding a rate equivalent to the typical current capital- 
ization factor is quite different from the entire spectrum of owners. 
First, the wealth tax includes in its base substantial property which 
does not yield a current income taxable under the usual income 
tax. True, some of these yields could be made taxable, but are 
not, and some, on cash holdings, for example, could not be made 
taxable on any basis. Accordingly, the tax rate necessary to raise 
a given sum is less than that which provides equivalence in burden 
between the income tax and the wealth tax on average-rate-of- 
interest investments. 

Secondly, the relative burdens on the owners of securities of 
various returns will differ substantially. For the relatively low 
return holdings, including savings deposits in banks and other 
financial institutions, government and other high grade bonds, and 
similar investments, the tax will be greater with the net worth tax 
than with the equivalent-revenue income tax on property income. 
Above the breaking point, that is, on the higher yield securities, 
the wealth tax burden will be lower. Thus the net effect of sub- 
stitution of the wealth tax for a portion of the income tax would 
be to increase the burden on non-cash-income holdings and high 
grade securities and reduce it on the high-return securities. Greatest 
increase in burden occurs for the holders of those types of investment 
which yield no money income subject to the usual income tax — 
cash, non-interest bearing bank deposits, homes (the imputed 
income of which is frequently not subject to tax, although it is in 
some countries), and consumer durable goods, such as auto- 
mobiles. 

Thirdly, and of particular significance from the standpoint of 
economic effects, the tax on wealth applies to the entire lump sum 
of wealth owned, whereas in a sense the income t&x applies only 
at the margin — that is, to additional wealth. If a person has 
$ 10,000, he will be subject to income tax on it only if he earns 
additional income from it. But he will be subject to wealth tax on 
the entire sum regardless of what he does with it — so long as he 
continues to hold it in some form of wealth. 

Also, the wealth tax does not reach increases in the value of 
wealth, as such, although, of course, the wealth tax liability will 
be higher in subsequent years if the property has increased in 
value. An income tax which applies to capital gains will reach the 
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increase directly. Capital gains, however, usually receive favorable 
treatment relative to other income. 

These comparisons have been made between a net worth tax 
and an income tax on property income, either a separate levy, or a 
portion of the regular income tax placing a higher rate on property 
income than labor income. If, however, a net worth tax is introduced 
to replace a portion of the income tax applying to all incomes, the 
net effect is to increase the relative burden on property holders 
and to reduce the amount on labor incomes. 

The Equity Case for Net Wealth Taxation. — In terms of 
usually accepted standards of equity in taxation, the case for net 
wealth taxation rests in part upon the basic doctrine that tax 
capacity is measured not only by income, but also by wealth. 
Without question, a person’s economic well being — his capacity 
to obtain the fruits of production — depends primarily upon the 
income he receives during the period. But it also is influenced by 
what may be called his reserve spending power, the ability to spend 
from amounts inherited or previously accumulated. Two persons 
with families of equal size, each with $10,000 annual income, are 
not equally well off, in the sense of tax capacity, if one has 
$ 25,000 accumulated wealth and the other has $ 1,000. The former 
will feel under less obligation to save, and thus can afford to spend 
more of his income; he can spend beyond his income if he wishes, 
by falling back on the wealth. The mere possession of wealth, in 
itself, is a source of prestige and feeling of security. A basic limitation 
of income taxation, if used as the sole source of revenue, is its 
tendency to discriminate against the persons who have not yet 
accumulated compared to those who have. 

In part the same results could be attained by the placing of a 
heavier income tax burden on property income than on labor income. 
But the line between the two types of income is by no means sharp 
and becomes highly arbitrary, in practice, and the income tax 
approach is completely ineffective if the wealth is kept in non- 
monetary-income-yielding investments. 

Secondly, the use of a net wealth tax provides greater equity 
among the holders of various types of securities, a result which 
cannot be attained merely by a higher income tax rate on property 
income. The income tax, which typically applies only to money in- 
come and does not reach the liquidity and security gains of low- 
interest bonds, the convenience gains of bank accounts, or the im- 
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puted income of homes and other consumer durables, discriminates 
against the holders of high-money-yield securities. Granted, tax 
cannot be paid from these various nonmonetary gains, and excessive 
reliance on a wealth tax would be even more discriminatory than 
excessive reliance on income taxation. But the income tax overlooks 
the relatively better wealth position of holders of low- and no- 
yield investments. Reform of the income tax could catch some of 
the imputed gains, but only with arbitrary elements in assessment, 
more arbitrary, probably, on the whole, than those involved in 
wealth tax assessment. And it could not possibly catch the 
liquidity gains of cash and near-cash investments. 

Thirdly, the tax may allow attainment of greater overall pro- 
gression in the tax structure than is possible with income taxation 
alone without serious adverse economic effects, as discussed in the 
following section. 

Finally, a wealth tax, while not taxing increases in capital 
values, as such, does reach the higher values as they accrue. By 
contrast, the income tax, in practice, never reaches them until they 
are realized — and thus gives an incentive to avoid realization 
(the locked-in effect). Even when realized, the gains are taxed 
very inadequately, under the income tax laws of many countries. 

As Kaldor has stressed, in large measure inadequacies of the 
income tax in reaching persons with disproportionate amounts of 
accumulated wealth could be overcome by a spendings tax rather 
than a wealth tax. But in this instance no tax is collected so long 
as the wealth is merely held, even though it is conveying important 
advantages to the holders during this period. 

It should be obvious that while a strong case for a net wealth 
tax can be made on the basis of equity, such a tax must not be- 
come the primary revenue source. Of the two determinants of tax 
capacity, income and wealth, the former is the more significant, 
under usual circumstances. Excessive reliance on wealth taxation 
would create serious difficulties for persons with large wealth 
holdings and little current income, and free from appropriate tax 
burden persons with large incomes but little or no accumulations 
of wealth. The income and wealth taxes complement each other; 
in no sense are they 100% substitutes, and the income basis 
(perhaps in combination with the spending basis) must remain the 
primary source of revenue. 


The Economic Effects of the Wealth Tax. — In terms of 
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relative effects upon investment and econdmic development, several 
advantages are claimed for the net wealth tax as a substitute for a 
portion of the income tax on property income. Since the tax does 
not rest directly upon the gain from investment or expansion, but 
upon the total sum accumulated by the person, regardless of the 
gain made from it, the argument is advanced that the adverse effects 
will be less, per dollar of revenue. The advantage will be attained 
even if the income tax were proportional; it will be greater if the 
income tax is progressive (assuming the same revenue in each 
case). There is a significant psychological difference between a tax 
which impinges directly on income earned this year and one which 
applies to the accumulated earnings at a low rate over a period of 
years. The former can be avoided by not earning the income, the 
latter only by disposing of the wealth. 

So far as corporation policy is concerned, since the wealth tax 
does not impinge directly on the corporation, as such, but only 
upon the security holders, the chances of direct influence on business 
decision making are less than that of a personal-corporate income 
tax system. The fact that a portion of the tax comes from nonincome- 
yielding investments increases still more the likelihood that the 
wealth tax will have less deterring effect, per dollar of revenue. 

Secondly, and closely related, is the argument that the tax will 
discourage risky ventures less than an income tax, particularly a 
progressive tax, since relatively more of the revenue will come from 
highly safe low yield securities, land held for speculation, consumer 
durables, and the like. Also the tax will have less influence than 
the income tax in deterring the purchase of stock in venturesome 
companies. This argument must be interpreted with some care, how- 
ever. Domar and Musgrave have demonstrated that the usual views 
about the effects of income taxes on risk taking are by no means 
entirely valid. With the allowance of loss offsets, total risk-taking 
in the economy will actually be increased by an income tax. Mus- 
grave has also shown that a tax on capital will have less restrictive 
effect on risk-taking than an income tax (with loss offset) only 
under certain specific conditions, not as a generally valid rule. °) 

Nevertheless, there is good reason to believe that typically the 
wealth tax is likely to have less effect, particularly when. the 
income tax alternate is highly progressive. On the one hand, loss 


5) R. A. MUSGRAVE, The Theory of Public Finance (New York: McGraw 
Hill, 1959), pp. 325—27. 
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offsets are by no means perfect; under usual income tax laws, there 
are in practice serious limitations to the actual ability to offset 
losses, particularly by new and expanding firms. Secondly, the 
Musgrave analysis rests on the assumption that persons give equal 
weight to the probability of gains and losses, whereas it can be 
argued that there is a bias in the direction of optimism. If this is 
true, the loss offset is reduced in significance. 

A third type of effect is the tendency of a wealth tax to push 
investments out of cash and low income securities into higher yield 
investments. The holding of cash is made more expensive, and some 
persons may be forced to shift in order to avoid having to pay the 
tax out of capital. Thus liquidity preference is reduced, and the 
interest rate will tend to fall, monetary authorities permitting. This 
effect is not inherently advantageous, except in period in which 
monetary authorities are having difficulty overcoming strong 
liquidity preference and lowering interest rates below certain levels. 
The relative shift toward equity capital, as compared to the situation 
with an income tax alternative, may be regarded as advantageous 
in terms of economic development. It must be recognized that the 
shift will bring adjustments in relative yield rates, with lessened 
differential returns on the various forms of investment, which will 
nullify in part the initial shift. But some net change is almost 
inevitable. . 

The relative effects of a net wealth tax and an income tax on 
property income on the savings-consumption ratio are difficult to 
assess. The wealth tax is likely to be paid to a somewhat greater 
extent directly from liquid savings, because some of the liability 
for tax will rest upon persons who have inadequate current income 
to meet payments from this source. From an incentive standpoint, 
the wealth tax cannot be avoided simply by holding the savings in 
cash form, as can the income tax. On the other hand, to the extent 
to which income is saved to provide funds for business expansion, 
the more favorable treatment given to equity investments by the 
wealth tax may tend to bring greater savings with this levy. Likewise, 
from a purely psychological point of view, the fact that the 
wealth tax is spread over the entire accumulation, whereas the 
income tax concentrates on the earnings from additional saving, 
may result in the former having less deterring effect, And, in 
general, the income tax is more likely to be highly progressive than 
the wealth tax. But, on the whole, the net effect is unpredictable. 
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A final effect of the wealth tax is the possible shifting of 
consumption expenditures from durable to nondurable forms. The 
purchase of consumer durables gives rise to tax liability, whereas 
other forms of consumption do not. The amounts placed in homes, 
particularly, may be reduced, an effect which, if widespread, would 
usually be regarded as objectionable, in light of the relative 
inadequacy of much housing in terms of standards regarded as 
socially desirable. The present property tax in the United States, 
which concentrates very heavily upon housing facilities, and has 
relatively high rates, is often criticized on this basis. A general net 
wealth tax, applying to all forms of personal wealth, would have 
less allocative effect of this type. 

This whole discussion of economic effects has been based upon 
a comparison between a net worth tax and an income tax on pro- 
perty income yielding equivalent revenue. If the comparison were 
made between the net worth tax and an equivalent-revenue income 
tax on all income, the net effects would obviously be different. 
The greater relative burden on property income to which the 
wealth tax would give rise would offset to some extent the relative 
advantages which this tax has over an income tax on property 
income. The reduced tax on labor income, however, would lessen 
the effects of the tax structure on the work-leisure ratio and 
other aspects of labor supply. This issue has been discussed many 
times and need not be reviewed here. One point, however, warrants 
stress. The net worth tax applies only to investment in nonhuman 
capital. Thus incentive would be given to persons to invest more 
of their capital in education, which would not give rise to wealth 
tax liability, and less in other forms. The net effect would be one _ 
usually regarded as desirable. 

In summary: the case for the net worth tax in terms of economic 
effects rests primarily upon the arguments, which appear to have 
some validity, that there would be less direct adverse effect upon 
business investment and expansion than an equivalent tax on pro- 
perty income, since the tax applies to the whole capital accu- 
mulation, not merely to the earnings from expansion, and would 
likely lead to some shift in investment in the direction of more risky 
ventures, which would be taxed less heavily than under the income 
tax. These merits can easily be exaggerated, but they are 
certainly of some significance, and reinforce the equity case for 
the net worth tax. 
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Other Considerations, — A net wealth tax would be of substantial 
merit in facilitating enforcement of the income tax, and of any 
possible future expenditure tax. Reliable statements of net worth 
would greatly facilitate compilation of data of national wealth, °) 
now seriously deficient relative to national income statistics. 
The tax would likewise facilitate the checking of concentration of 
economic power, if highly progressive rates were employed, more 
effectively than any other levy — if this goal is accepted as one 
of paramount importance. 

The Primary Problems of the Tax. — Any form of annual wealth 
tax requires an annual valuation of property. This is a task in- 
herently more difficult than the ascertainment of income, since a 
constructive figure is normally required. With many types of pro- 
perty, the task is not insuperable. Cash and bank deposits have 
stated monetary values, and most bonds and stock have readily 
ascertainable market value figures. Typical homes create only 
minor problems. The greatest difficulties would arise with large 
closely held family businessés, with no public sale of shares. It must 
be recognized, of course, that once accurate value figures were 
established initially, modifications for most of these figures from 
year to year would be slight. 

Apart from the taskof assessment is the problem of underreporting, 
that is, of failure of taxpayers to list all assets. With a nationally 
administered tax, this problem would not be as serious as it might 
appear, since cross checking between income and wealth tax 
returns would reveal many omissions. Taxpayers would realize 
that other properties would show up at time of death. Money and 
personal valuables such as jewelry would be perhaps the most 
troublesome items to find. The problem of finding all property 
virtually precludes use of the tax below the national level. 

A third problem is that of the assessment date. Any wealth tax 
must solve this issue, which does not arise with income, sales, and 
most other levies. For many types of property the choice of date 
would not be significant, but, with others, such as bank balances, 
it would be, and some annual average figure might be necessary. 

These administrative problems, together with the substantial 
audit program which would be required, have without question li- 


8) This significant point was suggested to me by my colleague, Professor 
Marvin Frankel. 
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mited the introduction of net worth taxes. While they are significant, 
they are not insurmountable, and they should not be allowed to 
obscure the important advantages of the tax on the bases of 
equity and economic effects. A net worth tax used in conjunction 
with income taxation and perhaps some expenditure-based levies 
gives a much better balanced tax system, in terms of usual stan- 
dards of taxation, than one concentrating on income or spending 
alone, and the potential dangers to economic development are less. 
The tax is far superior to the usual property tax, which concentrates 
on certain forms of property only and ignores liabilities outstanding 
against the property. 


ANALYSE DES IMPOTS SUR LE CAPITAL 
EN BELGIQUE *) 


Rapport belge par MAX FRANK 


Chargé de cours a l'Université libre de Bruxelles 


SECTION 1. GENERALITES 


Les Impéts sur le capital constituent des recettes de transfert de 
Etat 4 charge du capital des contribuables, personnes physiques 
ou morales. Sont considérés dans la présente étude comme répondant 
4 cette définition, d’une part, un certain nombre d'imp6ts permanents, 
d’autre part, des impéts de guerre 4 caractére exceptionnel. 

Les imp6ts visés comprennent: 


Impots permanents sur le capital: 


1) les droits d’enregistrement (partim) 
2) les droits de succession 
3) les droits d’hypothéque. 


Imp6ts extraordinaires sur le capital: 

1) l'impét sur le capital 

2) Vimpét spécial sur les fournitures a l’ennemi *) 

3) T'impét extraordinaire sur les bénéfices de guerre. *) 

Parmi ces impéts, d’aucuns — comme les droits de succession — 
débordent légérement les limites d'un impét sur le capital proprement 
dit et revétent plutét le caractére d’un impét sur le patrimoine ou 
la fortune.*) En vertu des définitions du Systéme, normalisé de 


*) Sauf mention spéciale, les chiffres cités dans cette étude sont extraits de 
Max FRANK, Analyse macroéconomique de la fiscalité belge 1913—1958. 

1) L'impét spécial sur les fournitures a l’ennemi et l'impét extraordinaire sur 
les bénéfices de guerre ont été assimilés, dans la présente étude, 4 des impdts 
sur le capital. A l’époque de leur perception (1946 et années suivantes), les 
revenus qu'ils frappaient étaient, en effet, déja entrés dans le patrimoine des con- 
tribuables. 

2) H. LAUFENBURGER, écrit 4 ce sujet dans son Traité d’économie et de 
législation financiéres — Revenu, capital et impét, Paris, Sirey 1950, pp. 54 et 
55: ,Il faudrait réserver le terme ,,impé6t sur le capital” aux prélévements effec- 
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comptabilité nationale de l'O.E.C.E., qui sert de base a notre classi- 
fication d'impéts, le terme biens de capital a, en effet, une signifi- 
cation particuliére: il s’agit des biens dont la durée d'utilisation est 
réputée dépasser un an: Une maison d’habitation, un laminoir, un 
camion, etc. Néanmoins, aucun des biens que les Particuliers sont 
susceptibles d’acheter — 4 l'exception des immeubles et des auto- 
mobiles *) — ne sont considérés comme biens de capital, méme si 
leur durée d'utilisation est supérieure 4 un an. Il en est ainsi pour 
les biens de consommation durable, tels que les vétements, les meu- 
bles, les appareils électroménagers, les objets d'art, les bijoux, etc. *) 
Or, certains droits d’enregistrement et les droits de succession frap- 
pent les biens en question. 

Si néanmoins nous avons adopté, dans le cadre de la présente 
étude, l’expression Impéts sur le capital, c'est pour les raisons 
suivantes: 
1° les biens de consommation durable qui n'ont pas la qualité de 

biens de capital d’aprés le Systéme normalisé, jouent un réle 
négligeable sous l’angle de ces impéts; 
2° la notion de patrimoine ou de fortune, englobant des biens de 
capital et des biens de consommation durable, est économique- 
ment hybride et, de ce fait, peu appropriée a servir de critére 
dans une classification macroéconomique des impéts. 5) 
On pourrait encore adresser une autre critique a la classification 


,»tués sur les facteurs de production et les biens productifs de revenus et n’employer 
»le terme ,,impét sur la fortune’’ que dans les cas ot la contribution frappe le 
,patrimoine global, c’est-a-dire l'ensemble des biens (productifs ou non) et des 
,créances appartenant a une personne physique ou morale.” 

3) Selon les conventions du Systéme normalisé de !'O.E.C.E., les Particuliers 
agissant en tant que propriétaires d'immeubles ou d’automobiles sont assimilés a 
des Entreprises privées. La méme solution a été adoptée par le Groupe d'études 
de comptabilité nationale, du Département d’économie appliquée de 1’Université 
libre de Bruxelles, en ce qui concerne les voitures automobiles des Particuliers. 

4) Premiers éléments d'une comptabilité nationale de la Belgique 1948—1951, 
Edit. Institut de Sociologie Solvay, Bruxelles 1954, p. 18. 

5) On trouve dans le Traité d’économie et de législation financiéres — Revenu, 
capital et impot, de H. LAUFENBURGER, confirmation du caractére arbitraire 
d'une classification qui oppose les impéts sur la fortune aux impéts sur le capital. 
C'est ainsi que cet auteur range parmi ceux-la, les droits de succession et les 
droits de donation, et parmi ceux-ci, les droits d’enregistrement pergus a l'occasion 
de ventes d'immeubles, de meubles, de fonds de commerce, d'une part, lors de 
certains apports, opérations en bourse, d’autre part (pp. 54 et 55). 
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choisie, 4 savoir qu’en partie tout au moins, certains impdts rangés 
dans la catégorie des Impéts sur le capital — comme les droits de 
succession — sont en fait acquittés au moyen des revenus courants 
des contribuables et constitueraient, dés lors, des imp6ts sur les 
revenus. Ce qui importe, en effet, ce n’est pas la base de calcul d'un 
impét, mais bien la source sur laquelle la somme nécessaire a son 
paiement a été prélevée.*) C'est ainsi que les droits de succession 
ayant pour assiette le patrimoine du de cujus, auraient le caractére 
d’un impét sur les revenus 4 partir du moment ou, grace a leur 
modicité, ces droits peuvent étre acquittés au moyen des revenus 
courants des héritiers. 

On se trouve ici, une fois de plus, en présence d’un cas marginal 
que nous avons préféré trancher arbitrairement en faveur des 
Impéts sur le capital, plut6ét que d’entrer dans la voie de la scission 
en deux parties des droits en question, selon qu'ils constituent en 
fait des prélévements sur le capital ou sur les revenus. Une éven- 
tuelle séparation serait d'ailleurs fort malaisée, au point de vue 
statistique. 


SECTION 2. IMPORTANCE RELATIVE DES IMPOTS 
SUR LE CAPITAL PAR RAPPORT AU 
PRODUIT FISCAL GLOBAL 


Le Tableau 1 fournit des indications concernant l'évolution de la 
structure des recettes brutes de transfert de ]'Etat pour la période 
1913—1958. Nous commenterons ici uniquement les changements 
intervenus sous l’angle de l'importance relative des recettes brutes 
de transfert de capital. 7) 

Les recettes de transfert de capital accusent, en valeur relative, 
une diminution massive. Dans le total des recettes de transfert, elles 
tombent de 14,6 % en 1913 25,0 % en 1958. La modification la plus 


6) J. R. HICKS, U. K. HICKS et L. ROSTAS: The taxation of war wealth, 
Edit. At the Clarendon Press, Oxford, 1941, p. 205; A. C. PIGOU: A study in 
Public Finance, Edit. Macmillan, London 1947, p. 140. 

7) La comparaison porte non seulement sur les recettes fiscales proprement 
dites, mais également sur les autres recettes de transfert de ]'Etat, a l'exclusion 
des cotisations de sécurité sociale. 
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importante se situe entre 1924 (12,8 %) et 1936/1938 (7,7 %); 
depuis lors, on enregistre une nouvelle réduction trés sensible. 

Cette évolution est un phénoméne normal, que l'on rencontre dans 
la plupart des pays économiquement avancés et qui ont développé 
un systéme d’imposition des revenus et du chiffre d'affaires. Mais 
en Belgique, ce facteur ne suffit pas, a lui seul, 4 expliquer la ré- 
gression constatée. Nous en voyons la preuve dans le fait que le 
rapport entre le produit des recettes de capital de |’Etat et le capital 


Tableau 1 


STRUCTURE DES RECETTES DE TRANSFERT DE L’ETAT, NON 
COMPRIS LES COTISATIONS DE SECURITE SOCIALE 


Recettes de transfert 


de revenus, non com- | Recettes de transfert | Recettes de transfert 


Années pris les cotisations majorant les coiits de capital 
de sécurité sociale 
(1) (2) (3) 
en % du total des recettes de transfert de l’Etat 

1913 28,5 56,9 14,6 
1924 43,6 43,6 12,8 
1936/38 35,6 56,7 al, 
1948 42,7 52,6 a7 
1949 42,7 52,6 4,7 
1950 44,9 50,4 47 
1951 48,7 47,2 aia 
1952 45,7 50,1 4,2 
1953 44,2 50,8 5,0 
1954 44,5 50,3 52 
1955 42,1 52,8 5,1 
1956 41,6 52,8 5,6 
1957 43,6 51,0 | 5,4 
5,0 


fixe du secteur privé est actuellement, lui aussi, moindre qu’en 1927 
(Tableau 2, col. 5). 

Il y a 1a pour le moins un indice que dans notre pays on serait allé 
trop loin dans le sens du ménagement du capital privé, par rapport 
aux autres sources de l'impét. Ce point mériterait un examen attentif. 
Bornons-nous a constater ici que, du point de vue économique et 
social, il n'y a pas plus de raisons de rejeter certaines formes 
d'imposition du capital — comme les droits de succession, par 


326 ANALYSE DES IMPOTS SUR LE CAPITAL EN BELGIQUE 


exemple — que bon nombre de modalités d’imposition des revenus 
ou des biens et services. 


Examinons 4 présent la place des recettes nettes de transfert de 
capital de l'Etat par rapport au produit des recettes nettes de 


Tableau 2 


RECETTES DE TRANSFERT (BRUTES ET NETTES) DE L'ETAT 
A CHARGE DU CAPITAL FIXE DU SECTEUR PRIVE 


(en milliards de francs) (a) 


Rapport: | Rapport: 
Recettes Recett Transferts | Transferts 
(brutes) | Dépenses ( ie 5) Capital bruts/ nets/ 
de trans- | de trans- ome = fixe du Capital Capital 
Palites ferta fert de tae secteur | du secteur | du secteur 
iS chargedu | capital a privé privé privé 
capital =e (en /55) | (en Yoo) 
(1) (2) (3)= (4) (5) = (6)= 
(1)—(2) (1):(4) | (3) : (4) 
1913 0,07 — 0,07 29,5 2:3 2,3 
1927 0,9 sys Pek 175,1 Si oan 
1936/38 0,8 0,1 0,7 ae Se iy 
1948 2,8 ‘ ie 1.316,0 7s ! 
1949 Gf 12 1,5 1.364,5 2,0 1,1 
1950 2,9 4,1 — 1,2 1.395,2 2,1 — 0,9 
1951 3,0 5,1 —2)1 1.427,9 2a —1,5 
1952 a2 4,1 —0,9 1.459,6 2.2 — 0,6 
1953 3,7 4,6 — 0,9 1.494,6 2,5 — 0,6 
1954 4,0 5,8 — 1,8 1.535,2 2,6 —1,2 
1955 4,1 6,4 —2,3 1.560,9 2,6 —1,5 
1956 5,0 5,6 —0,6 1.585,6 3,2 — 0,4 
1957 52 51 0,1 1.617,0 a2 0,1 
1958* 4,8 3,5 1,3 wah sa ¢ 


(a) sauf colonnes (5) et (6) 


transfert de l'Etat (Tableau 3), Celles-ci correspondent aux recettes 
brutes, déduction faite des dépenses de transfert de l’'Etat de nature 
correspondante. 

Les recettes nettes de transfert de capital qui, en 1913, atteignaient 
14,6 % du total des recettes nettes de transfert de capital, tombent 
en 1936/1938 4 7,9% de ce total. Elles deviennent négatives a 
partir de 1950, sous l’effet des dépenses de transfert de capital de 
l'Etat. 
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Tableau 3 


STRUCTURE DES RECETTES NETTES DE TRANSFERT DE L'ETAT, 
NON COMPRIS LES COTISATIONS DE SECURITE SOCIALE 


Recettes (nettes) 


de transfert de Recettes (nettes) Recettes (nettes) 
Années revenus non compris de transfert de transfert de 
les cotisations de majorant les coiits capital 


sécurité sociale 
(1) (2) (3) 


En % du total des recettes nettes de transfert de l'Etat 


1913 28,3 14,6 
1936/38 25,5 7.9 
1949 36,5 3,5 
1950 42,1 — 2,8 
1951 48,8 — 3,8 
1952 42.4 16 
1953 41,0 —16 
1954 43,5 133 
1955 41,9 37 
1956 40,7 — 0,9 
1957 43,8 0,1 
1958* 43,7 18 


SECTION 3. IMPOTS SUR LE CAPITAL ET CAPITAL 
DU SECTEUR PRIVE 


§ 1. Importance relative des principaux Impéts sur le capital 


Le Tableau 4 contient des indications au sujet de l'importance 
relative des principaux impéts frappant le capital. 

Les droits d’enregistrement sur les transmissions 4 titre onéreux 
de biens immeubles représentent, selon les années, 40 a 50 % du 
total du produit des Impéts sur le capital. La part de ces droits est en 
progression de 1948 4 1954; elle diminue depuis lors. 

Les Autres droits d’enregistrement atteignent, selon les années, 
15 a 24 % du total; leur importance relative varie, au cours de la 
période considérée, en sens inverse de celle des droits sur les trans- 
missions 4 titre onéreux de biens immeubles. 

Les droits de succession fournissent, selon les années, 30 a 35 % 
du produit total des impéts sur le capital. 
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Enfin, les droits d’hypothéque ne représentent qu'environ 1 % 
du total. 


Tableau 4 


IMPORTANCE RELATIVE DES DIFFERENTS IMPOTS 
SUR LE CAPITAL 


(en % du total de ces impéts) 


d’ bee t Autres droits 

Anne enregistrement | d'enregistrement Droits de Droits 
a. fs rina frappant le succession d’hypothéque 
a titre onéreux de capital 
biens immeubles P 
(1) (2) (3) (4) 

1936/38 46,4 19,9 33,0 0,7 
1948 39,9 24,1 S52 0,8 
1949 44,3 20,6 34,2 1,0 
1950 47,6 20,0 313 apd 
1951 49,3 16,4 33,5 0,9 
1952 50,5 16,8 31,8 0,9 
1953 50,8 15,5 32,8 1,0 
1954 50,9 1557 32,3 1,1 
1955 47,0 18,0 34,0 1,0 
1956 47,9 18,3 32,9 he: 


1957 46,4 224 30,3 


§ 2. Particularités des principaux Impéts sur le capital 


1. Droits d’enregistrement sur les transmissions 4 titre 
onéreux de biens immeubles 


Il s'agit des droits d’enregistrement qui frappent les ventes, les 
échanges, etc., de biens immeubles situés en Belgique (exception faite 
des apports en société). 

Le produit de ces droits a plus que doublé entre 1948 et 1957 
(Tableau 5). Comme leur taux n’a accusé, au cours de la méme 
période, que des fluctuations erratiques, *) la variation intervenue est 
due a l'augmentation de la valeur de la matiére imposable. 


8) En principe, les transmissions d'immeubles sont soumises & un droit de 11%. 
Mais dans un certain nombre de cas, les droits sont réduits; dans d'autres, il y a 
méme exemption totale. C'est ce qui explique les fluctuations, d'une année a 
l'autre, du taux moyen de ce droit. 
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Quant a la progression de cette derniére, elle a été influencée dans 
des proportions 4 peu prés identiques par l’augmentation de la 
quantité des immeubles mutés et par celle de leur prix *) (Tableau 5, 
col. 2 et 3). 


Tableau 5 


DROITS D'ENREGISTREMENT SUR LES TRANSMISSIONS 
A TITRE ONEREUX DE BIENS IMMEUBLES 


Base imposable Droits percus 
Indices (1948 = 100) En Indi- Taux 
i millions ces d'imposi- 
Années Valeurs Prix Quantités} francs (1948 tion 
= 100) (en %) 
(1) (2) (3) (4) (5) (6) 
1936/38 28,1 Ss Hen 341 30,7 8,2 
1948 100,0 100,0 100,0 1.110 100,0 8,2 
1949 t-2 101,4 109,7 1.191 107,3 7,9 
1950 120,0 102,6 117,0 1,331 119,9 8,2 
1951 136,6 109,0 125,3 1.501 135,2 8,1 
1952 138,2 118,2 116,9 1.611 145,1 8,6 
1953 145,7 117,0 124,5 1.739 156,7 88 
1954 154,1 124,3 124,0 1.876 169,0 9,0 
1955 204,0 129,6 157,4 1.942 175,0 7,0 
1956 176,2 142,9 123,3 2.156 194,2 9,0 
1957 230,7 153,9 149,9 2.396 215,9 ify 
ie 


Source: Bulletin de Statistique de 1'I.N.S. et Administration de l'Enregistrement et 
des Domaines. 


2. Droits d’hypothéque 


Sous le nom de droits d’hypothéque, il est établi un impét sur les 
inscriptions d’hypothéques et de priviléges sur immeubles. On 
trouvera au Tableau 6 des indications relatives 4 la base imposable, 
au rendement et au taux de cet impot. 

Entre 1948 et 1957, les droits ont plus que doublé, bien que leur 
taux n’ait guére varié. !°) I] faut en chercher la raison dans l'augmen- 


®) L'indice de prix dont question au Tableau 5, col. 2, porte sur les prix des 
propriétés baties (logements et locaux professionnels) et des propriétés non baties 
(terres de culture, prairies, terrains a batir et bois). 

10) Le taux des droits d’hypothéque est, en principe, de 0,2 %. Certaines in- 
scriptions hypothécaires sont exemptes de droits. 
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tation de la quantité des immeubles ayant fait l'objet d’inscriptions 
hypothécaires et dans la hausse de leur prix. En somme, les mémes 
facteurs ont agi ici comme dans le cas des droits d’enregistrement 
sur les transmissions 4 titre onéreux de biens immeubles. 


Tableau 6 
DROITS D'HYPOTHEQUE 


Droits percus 


Base imposable 
Indices (1948 = 100) 


Aunees En Indices ae : 
a Valeurs Prix Quantités | millions (1948 = oes 
de francs 100) ( "of 
en %) 
(1) (3) (6) 
1936/38 26,8 se «6 5,3 25,2 0,2 
1948 100,0 100,0 100,0 21 100,0 0,2 
1949 130,3 101,4 128,5 26 123,8 0,2 
1950 144,2 102,6 140,5 30 142,9 0,2 
1951 121,1 109,0 111,1 26 123,8 0,2 
1952 149,7 118,2 126,6 30 142,9 0,2 
1953 173,3 117,0 148,1 35 166,7 0,2 
1954 195,3 124,3 157,1 40 190,5 0,2 
1955 197,3 129,6 152,2 40 190,5 0,2 
1956 212,7 142,9 148,8 43 204,8 0,2 
1957 210,2 153,9 136,6 43 204,8 0,2 


Source: Bulletin de Statistique de I'I.N.S. et Administration de l'Enregistrement 
et des Domaines. 


3. Droits de succession 


Le terme droits de succession comprend, d'une part, les droits de 
succession au sens strict et les droits de mutation par décés. ™) 
D’autre part, la taxe compensatoire des droits de succession qui est 
due, chaque année, par les associations sans but lucratif. Il sera 
question ci-aprés des seuls droits de succession sensu stricto et des 
droits de mutation par décés. }*) 


11) Les droits de succession sensu stricto et les droits de mutation par décés 
sont dus respectivement sur les successions de ceux qui, au moment de leur décés, 
étaient ou non habitants du Royaume. 

12) La taxe compensatoire a charge des A.S.B.L. représente une recette de 
ordre de 28 millions en 1957. 
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Les successions dévolues 4 la ligne directe (enfants ou époux 
ayant des enfants ou descendants communs) sont frappées d’un 
droit allant de 1,25 4 14 %, selon la valeur de la succession. Dévolues 
a la ligne collatérale (époux sans enfants ni descendants communs, 
fréres et soeurs, oncles et tantes et neveux et niéces, etc.) les suc- 
cessions subissent un droit de 6 a 66 %, selon le lien familial entre 
le de cujus et I'héritier et la valeur de la succession. Des abattements 
a la base imposable sont prévus, en cas de dévolution 4 la ligne 


Tableau 7 


TAUX D'IMPOSITION THEORIQUES ET TAUX D'IMPOSITION 
REELS DES SUCCESSIONS EN 1954 


Taux d'imposition théoriques Taux d’imposition réels 
' Tranches de (en %) (en %) 
l’actif net 
(en milliers Dévolution Dévolution Dévolution Dévolution 
de francs) a la ligne a la ligne ala ligne a la ligne 
directe collatérale directe collatérale 
— 100 1,25:ia..2,0 6,0 4 17,5 0,3 9,3 
1004 250 2,0 “a 3:0 6,04 17,5 0,6 9,7 
2504 500 3,0 7,0417,5 1,1 10,2 
500 a 1000 3,5 8,0 4 20,0 1,7 10,7 
1.000 
a 4.000 45 a 6,5 10,0 a 33,5 2,6 12,5 
4.000 
a 10.000 A). ai25 16,0 4 60,5 3,9 15,8 
10.000 et + 14,0 28,0 a 66,0 Ge 21,8 


directe; le taux des droits est réduit en fonction de la composition 
de la famille de l’héritier, etc. 1*) = 
Grace au jeu des abattements et des réductions, les taux réels des 
droits de succession se situent 4 un niveau sensiblement plus bas que 
les taux théoriques. On en aura la preuve en consultant le Tableau 7 
ou, pour un certain nombre de tranches de capital, sont comparés les 
taux d'imposition théoriques et les taux réels d'imposition des suc- 


13) C’est ainsi qu’est exempté du droit de succession, ce qui est recueilli par 
un héritier en ligne directe ou entre époux ayant des enfants ou descendants com- 
muns, 4 concurrence de la premiére tranche de 100.000 francs. Cet abattement est 
augmenté, en faveur des enfants mineurs du défunt, de 20.000 francs pour chaque 
année entiére restant a courir, jusqu’a leur majorité, etc. Par ailleurs, le montant 
du droit da par I’héritier, etc., est réduit de 2 % par enfant que cet héritier avait 
au moment de l’ouverture de la succession; ce droit est réduit de 4% par 
enfant que le conjoint a retenu de son mariage avec le défunt. 
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cessions en 1954, On constate avec une certaine surprise que pour 
des actifs nets de 1 a 4 millions, qui représentent déja une fortune 
relativement importante, le taux réel des droits de succession n’est 
que de 2,6 % en ligne directe et de 12,5 % en ligne collatérale. 


Tableau 8 


BASE IMPOSABLE, DROITS PERCUS ET TAUX D'IMPOSITION EN 
MATIERE DE DROITS DE SUCCESSION 


L 1936 | 1949 | 1950 | 1951 | 1952 | 1953 | 1954 


égende 


Base imposable 


Total (en millions 


de francs) 3.677 | 12.318 | 12.375 | 14.490 | 14.496 | 16.248 | 5.089 
Dévolution a la 
ligne directe 70,6 66,6 66,8 65,6 66,1 67,8 63,8 


(en % du total) 
Dévolution a la 
ligne collatérale 29,4 33,4 83;2 34,4 33,9 | 32,2 36,2 
(en % du total) 


Droits pergus 
Total (en millions 


de francs) 221 791 772 980 944 | 1.041 | 1.092 
Indices 27,9 | 100,0 97107 119319 119,3 | 131,9 | 138,1 
(1949 = 100) 

Dévolution a la 

ligne directe 40,7 35,4 38,5 34,7 35,7°"|\) 3955 35,9 


(en % du total) 
Dévolution a la 
ligne collatérale 59,3 64,6 61,5 65,3 66,3 | 60,5 64,1 
(en % du total) 


Taux moyen 

d’imposition 
Total (en %) 6,0 6,4 6,2 6,8 6.5 6.4 toa 
Dévolution a la 
ligne directe 3,5 3,4 3,6 3,6 3,3 3,7 4,1 
(en %) 
Dévolution a la 


ligne collatérale 12,1 12,4 11,6 12,8 12,7 12,1 12,8 


(en %) 


Source: Bulletin de Statistique de I'I.N.S. et Administration de l'Enregistrement 
et des Domaines. 


Au cours de la période 1949 4 1954 (la seule d'aprés-guerre pour 
laquelle on dispose de statistiques comparables au moment de la 
parution de cette étude), les droits pergus accusent une progression 
de 38,1. % (Tableau 8). Celle-ci est due a l’augmentation du volume 


ee 
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de la matiére imposable, les taux d’imposition n’ayant subi que des 
fluctuations erratiques. 


Tableau 9 
BASE IMPOSABLE EN MATIERE DE DROITS DE SUCCESSION 


Base imposable 


Indices (1949 = 100) 


Années En millions Valeurs Prix Quantités 
de francs 

(1) (2) (3) (4) 
1936 3.677 29,9 oe ee 
1949 12.318 100,0 100,0 100,0 
1950 12.375 100,5 102,4 98,1 
1951 14.490 117,6 109,4 107,5 
1952 14.496 177 117,2 100,4 
1953 16.248 131,9 116,8 112,9 
1954 15.089 1225 124,3 98,6 


Source: Bulletin de Statistique de I'I.N.S. 


Dans ce cas, la progression de la matiére imposable provient en 
ordre principal de la hausse des prix des biens et des valeurs transmis 
et accessoirement, de l'augmentation des quantités (Tableau 9, 
COL et 4). )") 


14) L'indice de prix utilisé porte sur les prix des propriétés baties et non baties 
(voir renvoi no. 9), sur ceux des valeurs mobiliéres et enfin, des ,,Autres biens” - 
auxquels nous avons appliqué l’indice de prix du P.N.B. 

15) Ces chiffres ne tiennent pas compte du facteur ,,sous-estimation fiscale” de 
la matiére imposable qui, dans le domaine des droits de succession, atteint notoire- 
ment des proportions élevées. Pour établir l'importance de ce phénoméne, on peut 
se servir de la méthode du multiplicateur. Cette méthode consiste 4 passer des 
valeurs successorales 4 la valeur du patrimoine du secteur privé. Voici, trés sché- 
matiquement, la voie 4 suivre: - 


‘Valeurs*successorales oc a es en he eee le 4 

Taux de mortalité de la population possédant des biens patrimo- 

niaux assujettis aux droits de succession . . . . . s+ ss aso 
1 

Valeur théorique du patrimoine du secteur privé . .. y= = 


Valeur effective du patrimoine du secteur privé . . .... Zz 


Taux de la sous-estimation fiscale des valeurs successorales b = 


an |< 
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4. Comparaison entre le taux moyen de certains impé6ts 
sur le capital 
Le Tableau 10 fournit des indications portant sur le taux moyen 
des principaux droits qui atteignent le capital. On constate que les 
Tableau 10 


COMPARAISONS ENTRE LE TAUX MOYEN D'IMPOSITION 
EN 1936/38, 1949 ET 1954 DE CERTAINS DROITS 
FRAPPANT LE CAPITAL 


Légende = 1936/38 1949 1954 


1. Droits d’enregistrement sur les transmissions 
4 titre onéreux de biens immeubles 8,2 
2. Droits d’hypothéque 0,2 
3. Droits de succession 
3.1 Dévolution a la ligne directe che) 
3.2 Dévolution a la ligne collatérale 128 
3.3 Total 6,0 
4. Droits de donation 5,2 


(a) 1951. 


(a) 


droits qui frappent les transmissions 4 titre onéreux de biens im- 
meubles sont sensiblement plus élevés que ceux ayant pour assiette 
leur transmission a titre gratuit (successions et donations). 

Cette pénalisation des mutations a titre onéreux par rapport a 
celles 4 titre gratuit se justifie-t-elle? On peut se le demander. En 
effet, l’acquisition de biens immeubles neufs et la libre circulation 
entre vifs de ceux déja existants, constituent des transactions essen~ 
tielles au bon fonctionnement de notre régime économique. Par 
contre, 4 l'heure actuelle, une large fraction de l’opinion publique. 
ne conteste plus 4 l’Etat le droit de prélever une certaine dime sur 
la dévolution de la propriété pour cause de mort.**) Si donc une 


(Suite du renvoi 15) 

Pour de plus amples précisions au sujet de la méthode du multiplicateur, voir 
T. BARNA, Redistribution of Incomes through Public Finance in 1937, Clarendon 
Press, Oxford, 1945, pp. 259 et s. 

En appliquant la méthode du multiplicateur aux valeurs successorales de 1950 
et en comparant le résultat 4 la valeur correspondante du patrimoine des Particu- 
liers on aboutit, en premiére approximation, 4 un taux de sous-estimation fiscale 
des valeurs successorales de l'ordre de 40 %. 

16) A. C. PIGOU, déja cité, p. 138; M. MASOIN: Théorie économique des 
Finances publiques, Bruxelles 1946, pp. 315—317; M. LAURE: Traité de politique 
fiscale, Presses universitaires de France, Paris, 1956, pp. 179 et 180. 
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discrimination dans les taux d'impéts devait s’avérer nécessaire, 
ne serait-il pas plus conforme 4 l'intérét économique, voire social, 
d'imposer davantage les transferts par héritage que les mutations a 
titre onéreux? 17) 


§ 3. Produit global des Impéts sur le capital et capital fixe du 
secteur privé 


En principe, le produit global des Impéts sur le capital devrait 
étre comparé au capital national ou au patrimoine national ou, plus 
exactement, au capital (ou patrimoine) du secteur privé, le patri- 
moine du secteur public (Etat et entreprises publiques) étant, en 
régle générale, exonéré d'impéts. Dans les considérations qui 
suivent, on s’en est tenu a la confrontation des Impéts sur le capital 
au seul capital fixe du secteur privé parce qu’on ne dispose pas, pour 
l'aprés-guerre, de données relatives aux autres composantes du 
patrimoine privé, sauf en ce qui concerne l'année 1950. 

Le taux d'imposition du capital fixe du secteur privé est relative- 
ment faible (Tableau 11): 2,3 %o. en 1913, 5 oo en 1927 et 2,8 a 
3,2 loo entre 1948 et 1957.18) On peut donc dire que les Impéts sur 
le capital n’entament pas, a l’échelle macroéconomique, le capital 
du secteur privé; dans leur ensemble, ils peuvent étre acquittés par 
la formation des revenus courants des Particuliers. 

Certes, dans des cas déterminés, les revenus individuels de 
certains Particuliers ne suffiront pas pour l’acquittement de l’impét; 
les intéressés devront recourir 4 des réalisations d'actifs. Mais ces 
actifs passeront entre les mains d'autres Particuliers qui les auront 


17) Cela ne signifie pas que nous soyons opposé 4 |'immunisation fiscale plus 
ou moins compléte dont bénéficient actuellement les héritages modestes en ligne 
directe. Mais, 4 supposer que l'on doive, pour les besoins de l'équilibre budgétaire, 
imposer le capital, il nous parait économiquement moins nuisible et socialement 
plus équitable de taxer plus fortement, au-dela d'un certain niveau, les mutations 
immobiliéres a titre gratuit, que celles 4 titre onéreux. On ne voit pas, en effet, 
pourquoi un particulier qui acquiert un immeuble grace 4 un effort soutenu et a 
une restriction de sa consommation doit acquitter, en principe, un droit de mutation 
de 11 %, alors que ses enfants qui entreront ultérieurement en possession de ce 
méme immeuble par voie d’héritage — donc sans effort et sans sacrifice — ne 
se verront appliquer qu'un droit de mutation de l’ordre de 2,5 a 3 %. 

18) Pour des raisons déja expliquées, nous ne tenons pas compte dans les 
calculs des impéts extraordinaires sur le capital. 
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acquis moyennant des prélévements sur leurs revenus. De sorte 
qu’en définitive l'impét est tout de méme financé par les revenus cou- 
rants et n'a donc point la signification d’une diminution d’actif pour 
l'ensemble de l'économie privée. 1°) 


Tableau 11 


TAUX D'IMPOSITION DU CAPITAL FIXE DU SECTEUR PRIVE 
(1913, 1927, 1948 a 1957) 


Valeur du capital Impéts sur le capital | Taux d'imposition du 
: fixe du secteur privé | (en millions de francs) | Capital fixe du secteur 
Années | (en milliards de francs) privé (°/,,) 
(1) (2) (3) = (2): (1) 
1913 29,5 67 2,3 
1927 175,1 884 5,0 
1948 981 2.782 2,8 
1949 1.017 2.690 2,6 
1950 1.035 2.794 2 
1951 1.115 3.046 2,7 
1952 1.233 3,190 2,6 
1953 1,236 3.426 2,8 
1954 1.287 3.683 2,9 
1955 1.338 4132 3,1 
1956 1.472 4,506 3,1 
1957 1.617 5.161 3,2 


SECTION 4. IMPOTS SUR LE CAPITAL ET IMPOTS 
SUR LES REVENUS DU CAPITAL 


L’effet d'un impét sur le revenu du capital de x % ne différe 


x 
pas sensiblement de celui d'un impét sur le capital de —%, le taux 
20 
d'intérét du.capital étant supposé atteindre 5 %. *°) 
Dans ces conditions, il parait intéressant de comparer le produit 
des Imp6ts sur le capital aux revenus de celui-ci.**) On constate 


19) M. MASOIN: Théorie économique des Finances publiques, Bruxelles, 1946, 
pp. 316 et 317. 


20) A. C. PIGOU, démontre dans: A study in Public Finance, déja cité, 
pp. 135 et 136, que les effets de ces deux imp6ts ne sont cependant pas exacte- 


ment les mémes a partir du moment o% le taux du revenu du capital varie dans 
le temps. : 

21) On identifie ici les revenus du capital avec les revenus de la propriété et 
de l'entreprise échéant aux Particuliers, abstraction faite des revenus des Entre- 
prises individuelles, 
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(Tableau 12) gu’au cours de la période envisagée (1948 a 1957), 
les Imp6ts sur le capital pris dans leur ensemble, atteignent 6,5 a 
8,0 % des revenus du capital, sauf en 1948, ot la proportion est de 
9,0 %. 7) 

Les droits de succession et les droits d’enregistrement sur les 
donations considérés séparément, représentent 2,2 a 3,4 % du re- 


Tableau 12 


IMPOTS SUR LE CAPITAL ET REVENUS DU CAPITAL 
ECHEANT AUX PARTICULIERS 


Droits de suc-| Droits d’enregis- 
Revenus du Impéts sur le cession et sur | trement et d’hy- 
capital échéant | capital en % | donationsen % | pothéque en % 
Années aux Particuliers | des Revenus du | des Revenus du | des Revenus du 
(en millions capital échéant | capital échéant | capital échéant 
de francs) aux Particuliers | aux Particuliers | aux Particuliers 
(1) (2) (3) (4) (5) 
1948 30.904 9,0 3,4 5,6 
1949 35.650 fee: 2,7 4,8 
1950 39.147 74 2,4 4,8 
1951 44.200 6,9 2,4 4,5 
1952 47.669 6,7 jap 4,4 
1953 51.329 6,7 2,3 43 
1954 56.734 6,5 Die 4,3 
1955 59.649 6,9 2 4,4 
1956 62.292 152 2,5 4,7, 
1957 64.196 8,0 2,6 a) 


venu du capital, les autres droits d’enregistrement 4,3 4 5,6 % de. 
ces mémes revenus. Ces chiffres confirment ce que nous avons dit 
ci-avant au sujet de la charge des Impéts sur le capital en Belgique, 
& savoir que, pris dans leur ensemble, ils peuvent étre acquittés a 
l'aide des revenus courants des Particuliers. 

Lorsqu’un impét sur le capital est modéré, il est permis de 
l'assimiler 4 un supplément a un impot frappant le revenu de ce 
capital. I] s'ensuit qu’en Belgique, ou environ les 34 du produit des 


22) Le rapport entre les taux des impéts sur le capital (Tableau 11, col. 3) et 
le montant de ces imp6ts exprimés en % des revenus des capitaux (Tableau 12, 
col. 3) est d'environ 1 a 25; cela correspond a un taux d’intérét du capital de 
l'ordre de 4 %. Ce taux parait, A premiére vue, trop faible. Si on suppose que 
les chiffres sur les revenus du capital sont corrects, ce seraient donc les évalua- 
tions relatives au capital fixe du secteur privé qui pécheraient par sous-estimation. 
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impéts sur le capital ont pour assiette la propriété immobiliére et 
4, la propriété mobiliére, ces impéts constituent en quelque sorte, a 
concurrence de 75 %, un supplément 4 l’impét sur les revenus immo- 
biliers (C.F.) et, 4 concurrence de 25 %, un supplément a l'impét sur 
les revenus mobiliers (T.M.). 


Tableau 13 


TAUX D'IMPOSITION DES REVENUS DU CAPITAL EN CE COMPRIS 
LA CHARGE DES IMPOTS SUR LE CAPITAL 


1948 1953 | 1956 
Taux en % desrevenus | Tauxen % desrevenus | Taux en % des revenus 
Nature du capital du capital du capital 
des 
Impéts Impéts | Impéts pea lmpéts | lmpéts Total Impéts | Impéts Total 
sur les sur le ce sur les | sur le = sur les | surle - 
revenus | capital deux revenus | capital deux revenus | capital | ,°° 
Impdts P Impéts P Impét 
Dividendes des 
sociétés belges 29,6 2,3 31,9 33,7 1,7 35,4 31,6 1,8 
Intéréts 
Sbligataires 11,6 7s) 13,9 115% 7, 12,8 10,7(a)|} 18 
Loyers 15,7 6,8 225 10,8 5,0 15,8 9,6 5,4 
Fermages 7,1 6,8 13,9 5,8 5,0 10,8 6,0 5,4 


ux 


33,4 


12,5 


15,0 
11,4 


(a) taux de l'année 1957. 


Quand on ajoute aux impéts qui frappent les Revenus de la 
propriété et de l’entreprise 4 caractére capitalistique pur, les impéts 
sur le capital ramené 4 des impéts sur les revenus du capital, on 
aboutit pour 1948, 1953 et 1956 aux résultats repris ‘au Tableau 13. 

Ces chiffres montrent que la fiscalité favorise d'une maniére trés 
marquée les revenus du capital immobilier ou du capital mobilier a 
taux fixe, par rapport aux revenus du capital mobilier a taux 
variable. 
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SECTION 5. CONVIENT-IL D'AUGMENTER EN BELGI- 
QUE LE PRODUIT DES IMPOTS SUR LE 
CAPITAL? 


§ 1. Considérations générales 


En taxant le capital, on peut poursuivre deux objectifs: 

— l'un fiscal, consistant 4 fournir aux pouvoirs publics les voies 
et moyens nécessaires 4 la couverture de leurs dépenses; 

— l'autre économique et social, consistant a réaliser, grace a 
l'impét, une redistribution du capital de la nation, voire sa 
socialisation”, 

Dans cette discussion sur l’opportunité d’augmenter dans notre 
pays le produit des impéts sur le capital, nous partons de l'hypothése 
qu'une revision éventuelle du régime des impéts sur le capital ou de 
leur taux aurait pour but, soit de majorer les recettes de l'Etat 
destinées 4 couvrir ses dépenses de formation de capital, soit de 
réaliser une certaine redistribution du capital du secteur privé, 
moyennant des transferts de capitaux (allocations de primes 4 la 
construction, interventions des pouvoirs publics dans la création 
d'entreprises nouvelles, etc.), Par contre, la réforme ne répondrait 
a aucune visée de socialisation de la propriété privée. Cela signifie 
que les impéts sur le capital continueraient 4 pouvoir étre acquittés, 
a l'échelle macroéconomique tout au moins par la formation des 
revenus courants du secteur privé de l'économie. 

Désignons par: 

Se, l'épargne des Particuliers; 

S,, l'épargne des Entreprises; 

T., les Imp6ts sur le capital; 

I,, la formation nette de capital des Entreprises (y compris variation 
des stocks); 

X, le solde de la balance des transactions courantes avec le Reste 
du monde, 

Il faut donc que: 

Sectkn Ss oe Ts 

Mais il importe également de veiller a ce que la fiscalité n’entrave 
pas le financement par les Particuliers, ainsi que par les Entre- 
prises elles-emémes de la formation nette de capital des Entreprises. 

On doit donc avoir: 

Det Speke > Ty 
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En prenant, par exemple, la valeur moyenne de S,, S,, I. et de T. 
durant la période 1952—1958, on a: *°) 


SP Spade sp bs Gh er Rphnens ) 2 PaenMiarderdes feats 

so i a a . . . . 4,1 milliards de francs 

Cela ne signifie pas, Mika entendu, qu'il soit recommanda- 
ble que: 


Ty = Sp beSyp—ok 

En effet, dans une économie hautement développée comme celle 
de la Belgique, il est sain qu'une partie de l'épargne nette fasse 
l'objet d'investissements a l’étranger. 

Mais eu égard a l'ampleur du boni de la balance des opérations 
courantes (au cours de la période 1952—1958, X a atteint en 
moyenne 8,2 milliards), un relevement du produit des Impéts sur 
le capital ne parait nullement de nature 4 compromettre un rythme 
normal du placement de l'épargne belge dans le Reste du monde. 


§ 2. Droits d’enregistrement sur les mutations a titre onéreux de 
biens immeubles 


En Belgique le taux des impéts analytiques sur le capital est rela- 
tivement élevé. Il atteint, en moyenne, 8 a 9 % pour les droits d'enre- 
gistrement sur les transmissions a titre onéreux des biens immeubles, 
et méme 11 % dans le cas de transactions portant sur des immeu- 
bles existants. 

Ces impéts constituent une entrave certaine 4 la formation du 
capital fixe et a la circulation des biens de capital existants. II parait 
donc peu indiqué d’augmenter leur taux: il y aurait, au contraire, 
de bonnes raisons pour les réduire. 


§ 3. Droits de succession 


La situation n'est pas la méme en ce qui concerne le seul impét 
synthétique sur le capital qui existe en Belgique: les droits de 
succession. Disons, tout d’abord, que sous l’angle philosophique, 
économique et méme administratif, ces droits échappent, dans une 


28) La comptabilité nationale de la Belgique 1948—1958. Cahiers économiques, 
Bruxelles, No. 5, octobre 1959, 
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mesure plus ou moins grande, aux objections que l'on adresse aux 
autres formes d’impéts analytiques. 

Sur le plan du droit naturel, Sir William HARCOURT, Chan- 
celier de l'Echiquier, a justifié comme suit, 4 l'occasion de son 
Budget speech de 1894, la taxation par l'Etat de la dévolution de 
la propriété pour cause de mort: 

Dans les dévolutions de biens de toutes espéces, l'Etat prend 
sa part d’abord — avant que tout héritier en titre en bénéficie. Cela 
,tient A une raison bien simple. Le titre de l’Etat 4 une part de la 
propriété accumulée par le de cujus, est un titre antérieur a celui 
,que possédent les autres participants a la succession, L’Etat posséde 
»le premier titre sur les biens et ceux qui interviennent aprés lui en 
,ont un subséquent et subordonné, La Nature ne donne a |’'homme 
,aucun pouvoir sur ses biens terrestres au-dela du terme de sa vie. 
Tout pouvoir qu'il posséde de prolonger sa volonté aprés sa mort 
»-— le droit d'un décédé de disposer de ses biens — est une création 
de la loi et l’'Etat a le droit de prescrire les conditions et les limites 
,dans lesquelles ce pouvoir sera exercé.”’ **) 

M. MASOIN, dans son Traité économique des Finances publi- 
ques montre que l'influence des droits de succession sur la produc- 
tivité du travail est ,,insignifiante’’ et ,,en toute hypothése, moins 
nette que celle des impéts sur le revenu’’.*°) Tel est également 
l'avis de A. C. PIGOU. *°) 

En ce qui concerne l'effet des droits de succession sur la formation 
de l’épargne, M. MASOIN émet également un jugement plutét 
favorable: 

»si l'on fait la balance des avantages et des inconvénients des - 
»droits de succession pour la formation de l'épargne, on peut les 
»résumer en ces termes: ils nuisent moins que d'autres impéts a la 
» formation d’épargne au cours de la vie de son auteur; par contre, 
»ils peuvent faire obstacle au développement de l'épargne collective, 
,sans attenter a son existence 4 l'occasion de la liquidation des 
»impéts. Dans l'ensemble cette balance est favorable au systéme 
»des droits de succession, lorsque leur liquidation ne préléve qu'une 
, fraction de l’épargne constituée.”’ 27) 


24) Cité par A. C. PIGOU, A study in Public Finance, déja cité, p, 138. 
25) M, MASOIN, déja cité p. 316. 

26) A study in Public Finance, déja cité, p. 139. 

27) M. MASOIN, déja cité, p, 317. 
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Sous l'angle administratif, ‘imposition de la fortune globale des 
contribuables au moment de leur décés présente, de l'avis de diffé- 
rents auteurs, des facilités toutes particuli¢res. M. LAURE s’exprime 
a ce sujet comme suit: 

,Impét exceptionnel, un impét synthétique sur le capital doit étre 
,établi de préférence au moment du décés du contribuable. Le choix 
,de tout autre moment aboutirait en effet A prendre en considération 
,une situation de fortune instable. Le montant de la succession re- 
»présente au contraire, en quelque sorte, le bilan de l'action du con- 
,tribuable pendant sa vie entiére, De plus, le moment od la fortune 
change de mains convient particuliérement au prélévement d'un 
,impét lourd, car les héritiers supportent plus facilement que leur 
,auteur de réaliser une partie du capital pour trouver des moyens 
,de paiement. Enfin les changements de situations juridiques qui 
,se produisent au moment d'une succession conviennent particu- 
,ligrement au recensement, toujours difficile, des biens d'une per- 
,sonne déterminée.”’ **) 

Ajoutons a ces considérations qu'en Belgique les prélévements 
effectués par le fisc sur les successions sont fort modestes. Ils at- 
teignaient, en 1954, 7,2% de la matiére imposable, dont 4,1 % 
pour les dévolutions en ligne directe et 12,8 % pour celles en ligne 
collatérale. Quant au rapport entre le produit des droits de succes- 
sion ainsi que des droits d’enregistrement sur les donations et les 
revenus du capital échéant aux Particuliers, ils ne dépassaient pas, 
la méme année, 2,2 % (Tableau 12, col. 4). Rappelons enfin que 
dans leur ensemble, les successions sont taxées moins fortement que 
les mutations a titre onéreux de biens immeubles: le taux d'imposition 
des premiéres s'élevait, en 1954 a 7,2 %, celui des secondes a 9,0 % 
(Tableau 10). (Si on tenait compte du degré de sous-estimation 
fiscale respectif des deux droits, l'écart entre eux serait probable- 
ment plus marqué encore.) 

On est donc amené a conclure que parmi les différents Impéts 
sur le capital, les droits de succession et accessoirement les droits 
sur les donations sont probablement ceux dont le rendement pourrait 
étre sensiblement accru avec le moins d'inconvénients pour l’écono-~ 
mie générale du pays et sans blesser la justice distributive. 

C'est ainsi qu'une augmentation d'un milliard de francs du produit 
de ces droits pourrait parfaitement aller de pair avec le maintien de 


28) M, LAURE, déja cité, pp. 179 et 180. 
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l'immunisation plus ou moins compléte dont bénéficient, a I'heure 
actuelle, les successions d’un montant peu élevé. I] suffirait, par 
exemple, de doubler les taux d’imposition réels des dévolutions en 
ligne directe de 1 million et plus (qui varient actuellement entre 2,6 
et 7,2 %) et des dévolutions en ligne collatérale de 500.000 francs 
et plus (qui se situent en ce moment entre 10,7 et 21,8 %). Un taux 
maximum de 15 % pour les successions en ligne directe de 10 mil- 
lions et plus et de 45 % pour celles en ligne collatérale d'un méme 
import ne parait avoir rien d’excessif si l'on songe qu’en Grande- 
Bretagne les taux atteignent 75 % pour les grosses fortunes. 


§ 4. Impot sur la fortune 


La législation fiscale de certains pays comporte un impét synthéti- 
que permanent calculé sur la fortune des Particuliers ou (et) sur le 
capital des sociétés. En Allemagne, la Vermdgenssteuer sur le 
patrimoine global net est d’un taux de 1 % pour les biens nouveaux 
et d'un taux de 0,75 % pour les biens anciens, Au Grand-Duché de 
Luxembourg, la Vermdgenssteuer frappe 4 concurrence de 5 Joo, 
le patrimoine global net des particuliers et des Sociétés. En Italie, 
U'Imposta sulle societa impose, a concurrence de 0,75 % le capital 
et les réserves des sociétés. Enfin, aux Pays-Bas, la Vermogensbe- 
lasting de 0,5 % frappe la fortune des Particuliers. ?°) 
Les avis au sujet de l'impét synthétique et permanent sur la for- 
tune des Particuliers et (ou) sur le capital des Entreprises sont 
partagés. On fait valoir, en faveur d'un pareil impét: 
1°. qu'il corrige certaines inconséquences des impéts sur les re- 
venus qui ne tiennent pas compte, par exemple, des plus-values 
des biens de capital, tout au moins aussi longtemps que ceux- 
ci ne sont pas réalisés; °°) 

2°. qu'il constitue un complément naturel d’un impét unique sur 
les revenus en ce qu'il permet indirectement entre la taxation 
des revenus professionnels et des revenus de la fortune acquise 
une discrimination qui n'est pas toujours réalisée par l'impét 
unique. Tel est, entre autres, l'avis de personnalités peu 


29) Apercus sur la fiscalité de nos partenaires du Marché Commun, Les Cahiers 
fiscaux du Patronat frangais. Nos. aofit-septembre et octobre 1957. 
30) A. C. PIGOU, déja cité, p. 134. 
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suspectes de visées expropriatrices comme les prof. COART- 
FRESART #!) et NEUMARK; *?) 

3°. qu'il est, entre les mains des administrations fiscales, un 
auxiliaire trés utile dans le domaine de la lutte contre la fraude, 
grace au cadastre de la fortune qu'il permet d’établir pour 
chacun des contribuables. Une telle opinion a été exprimée 
dans le rapport du 30 juillet 1955 adressé 4 son Ministre par 
M. SCHAUS, Directeur de l’Administration des contribu- 
tions luxembourgeoise, a l'occasion de la préparation d'un projet 
de loi portant réforme de l'impét sur les revenus: ,,l’existence 
d'un impét sur la fortune constitue pour l’administration un 
précieux moyen de contréle des déclarations en matiére d’impét 
sur le revenu’’. #3) 
On reproche, par contre, 4 l’imp6t synthétique et permanent sur 
la fortune ou le capital, alors méme qu'il serait d’un taux modique 
et qu'il pourrait étre acquitté par des prélévements sur les revenus 
courants des contribuables: 
1°. de fausser, par rapport 4 l'impét sur les revenus du capital, 
le jeu de la justice distributive, a partir du moment ou les 
revenus engendrés par les biens de capital taxés, varient dans 
le temps. **) 

2°. d'étre extrémement complexe et d'une perception particuliére- 
ment difficile. 

Ce sont surtout les complications administratives qu’entraine 
l'imp6t synthétique et permanent sur le capital, qui aménent A. C. 
PIGOU 4 lui préférer l'impét sur les revenus du capital d’un rende- 
ment équivalent, °°) 

En ce qui concerne la Belgique, c’est dans le ,,précieux moyen de 
contréle des déclarations en matiére d’impét sur le revenu’’ qu'on 
trouverait la justification principale a l'instauration d'un impét per- 
manent sur la fortune. La sous-estimation fiscale des revenus et 


31) P. COART-FRESART, Avis sur le projet de loi portant réforme de l'impét 
sur le revenu, Doc. Chambre des Députés du Grand-Duché de Luxembourg, ses- 
sion 1955/1956, No. 571-6, p. 10. 

32) F. NEUMARK, Avis sur le projet de loi portant réforme des impéts sur 
le revenu, Doc. Chambre des Députés du Grand-Duché de Luxembourg, session 
1957/1958, No. 571-11, p. 2. 

33) Doc. 571, Chambre des Députés du Grand-Duché de Luxembourg, session 
1955/56, No. 571, p. 12. 

34) A. C. PIGOU, déja cité, pp. 135—136. 

35) A. C. PIGOU, déja cité, pp. 136—137. 
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de la fortune atteint en effet dans ce pays'de telles proportions et 
fausse 4 ce point le principe de la justice distributive, qu'elle 
appelle, de la part du législateur, des mesures de redressement en 
rapport avec l’ampleur du mal a combattre. 

Le but serait atteint, méme si l’imp6t auquel nous songeons était 

d'un taux trés modique (0,5 4 1%) et comportait des minima 
exonérés fort confortables (notamment en faveur des familles nom- 
breuses), de maniére 4 pouvoir étre acquitté sans difficultés par les 
revenus courants des contribuables. 
_ En prenant comme point de comparaison ]’impét sur la fortune 
des Particuliers aux Pays-Bas, on peut estimer 4 1,5 milliard de 
francs le produit d'un impét correspondant en Belgique. Si, par 
contre, on se référe a l'impét sur la fortune en Allemagne et au 
Grand-Duché de Luxembourg, qui frappe a la fois les Particuliers 
et les Sociétés, le produit d'un impét correspondant en Belgique 
pourrait atteindre environ 2 milliards de francs. **) 

Un argument subsidiaire peut encore étre invoqué en faveur de 
introduction en Belgique d’un impét permanent et synthétique 
sur la fortune ou le capital. Sauf en France un pareil imp6t existe, 
sous une forme ou une autre, chez tous nos partenaires du Marché 
Commun. 


36) Voir a ce sujet Rapport sur l'imposition du capital, publié en annexe du 
document frangais. Le rapport général du groupe d'études fiscales institué par 
l'arrété du 9.février 1959 déja cité pp. 717 a 724. 


DEATH DUTIES IN BRITAIN 
Rapport anglais par ALAN A. TAIT 
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1. THE POSITION TODAY 


It has been the unfortunate lot of the Englishman to pay taxes 
at death on his estate since the fifteenth century, when the Church 
deducted 1 % from all estates over £ 150. Today the British system 
of death duties has rates which start at 1 % but which eventually rise 
to 80 % and which represent the most severe system of inheritance 
taxation in the world. 

These extremely high rates put Britain in a singular position and 
the comparison in Table 1 shows how far out of line the U.K. is 
with general European practice. 

Table 1 Assume a £1 million estate, of which 40 % passes to the 
widow, 15 % to each of three sons or daughters, and 5 % 
to three brothers or sisters, +) 


Country Joage Duty 
payable 
U.K. 75.0 
Belgium 14.0 
France 28.0 
W. Germany 10.0 
Holland 18.5 
Italy 61.5 
Irish Republic 53.0 


These highly progressive rates are the result of over a hundred 
and fifty years of governmental attempts to either squeeze more 
revenue from the duties or to achieve a more equitable distribution 
of wealth. These are the two justifications always advanced for the 
progressive rates once the moral validity of any form of taxation 
of property at death is accepted. 


1) Source: NORTHCLIFFE, E.B., European fiscal Systems. British Tax 
Review, Nov.-Dec. 1959, p. 447. 
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In eighteenth century Britain the moralist would say that the 
taxing of an estate at death amounted to a confiscation of property, 
and was it not contrary to the “natural right’’ of a man to dispose 
of his property as he wished? However, this genus of argument was 
finally squashed by Harcourt — ‘‘Nature gives man no power over 
his earthly goods beyond the term of his life; what power he 
possesses to prolong his will after death... the right of a dead hand 
to dispose of his property... is a pure creation of the law, and the 
State has the right to prescribe the conditions and the limitations 
under which that power shall be exercised”’. 

With the mutterings of the ‘Natural’ lawyers dying away the 
inheritance question had resolved by the period 1800—1900 into 
a contest between raising revenue from death duties which were 
unpopular, or from an income tax which was even more unpopular. 


2. DEATH DUTIES FOR REVENUE 


The expense of the Napoleonic war forced the British to finance 
40 % of the exchequer revenue by borrowing, pushed the price of 
government 3% Consols down to 47, and doubled the National Debt; 
this modern war required a modern fabric of taxation to finance it 
and some source of revenue had to be found which would give a rea- 
sonably viable system on which further campaigns and eventual victory 
could be built. In 1799, the first income tax, at 2/— in the Pound, 
was introduced, but the happy estimates of its yield were 40 % 
short in the first year and other sources of supply were urgently 
canvassed. Consequently in 1805 Pitt brought forward a miscellane- - 
ous collection of taxes, one of which was 1 % on the value of legacies 
passing to direct descendants and higher rates on shares to more 
remote relations and strangers. This death duty is the first in the 
long history of British inheritance taxation aimed at revenue raising. 
There were oddities in the system; it was regressive in that it 
taxed small estates at 214% and top estates at 1%,*) and it 
favoured the landed proprietor to those who held shares or were 


2) PHILLIPS, W., How Income Tax came home to Roost. British Tax 
Review, Sept.-Oct. 1959, 

LEROY DUNN, A History of British Death Duties, Unpublished Ph, D. 
thesis L.S.E. p. 102, 1955—56. 
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in business. This latter distinction persisted, the justification best 
put by Gladstone — “... rea] estate deserves to be handled with 
care and tenderness on the ground that it has more of a presumptive 
connection with the discharge of duty than that which is ranked as 
personal’, Even today when the property consists of agricultural 
land and buildings, the duty is reduced by 45 % and the payment 
of duty on real property can be spread over eight years. 

Immediately the Napoleonic war ended income tax was abolished, 
but a mild form of death duties was retained, as their fairly non- 
controversial nature as a revenue sponge had come to be appreciated. 
However by 1841, despite successive budget deficits, unemployment 
was incredsing, over 1,200 separate articles were taxed by Customs 
and Excise duties, and the public clamour for something to be done 
increased until, in 1842, the government was forced to re-introduce 
income tax... despite numerous attempts to increase the rate of 
estate duty instead. The demands of the government for increased 
revenue and the reluctance of the public to tolerate increased income 
taxes continually brought death duties into controversy as a 
reasonable source of relatively unobtrusive finance. When in 1853 
Gladstone defended the consanguinity clauses he made it quite 
clear that if there was to be any alteration of the existing rates there 
had to be no alteration of the yield. *) Will you retain the tax at 
the present scale with 10 % for strangers, or will you reduce it, 
at the same time raising the tax on direct successions to make up 
the deficiency of revenue?” 

It was not until 1894 that death duties were thoroughly over- 
hauled and a simplified estate duty replaced all existing rates. For 
the first time it was levied on all property, real or personal, on any 
estate over £ 100. For the first time the principle of progression was 
accepted in Britain. This was a momentous departure, for although 
the rates were only from 1—8 % the principle was established which 
was to be paramount in the coming century. No account was taken 
of the manner in which the estate was distributed between the 
beneficiaries, but the mild legacy duty still maintained differential 
rates according to consanguinity. This was the real birth of death 
duties in Britain as we know them today; in saying that the guiding 
principle of taxation should be the “ability to bear it of those on 
whom it is imposed”, the Chancellor of the Exchequer, Sir William 
Harcourt, recognised an equitable principle and a start was made 


3) MAGNUS, P., Gladstone, A Biography, p. 417. 
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in the use of this form of taxation as an agent of re-distribution. 

From 1894 onwards the claims of revenue were no longer primary 
and the importance of death duties as a source of revenue declined 
from 1910, when they contributed 27 % of the total inland revenue 
raised from direct taxation, to 1955, when they formed only 6 %. 

Although they declined in their relative importance as a source 
of revenue their actual money value continued to grow and increased 
eight times in the same period. Even allowing for a fourfold in- 
crease in the G.N.P. index, the real increase was at least 
four times their 1910 value — see Table 2 — and this still re- 
presents a direct tax contribution to the Exchequer second only to 
that of surtax and income tax. Any government that wished to 
introduce modifications to the existing structure — and any modifi- 
cation on grounds of equity would certainly involve a loss of revenue 
~— would be forced to raise an equal amount elsewhere. A decrease 
would not be tolerated. 

This continuous real and money increase in the yield from 1894 
onwards has resulted from successive increases of the rates of duty, 
justified, not on grounds of revenue, but on those of equity. 


Table 2 


Year | 1910 | 1920 | 1930 | 1938 | 1950 | 1955 
Death Duty 

Revenue Index 100 191 346 312 770 ies; 
Index of G.N.P. 100 267 183 179 370 449 


Sources: Board of Trade and Revenue Commissioners Reports. 


3. RE-DISTRIBUTION 


Table 3 shows the changes in the rates that have taken place 
since 1894 the progressive character of the tax becoming more 
marked with each alteration. 


Table 3 
Size of Estate Rate of estate duty in 

1894 | 1909 | 1919 | 1925 | 1930 | 1940 | 1946 | 1949 
£100-£500 | 1 1 1 1 1 | 1 1 
£ 100,000 | 6 9 14 20 20 26 35 50 
£ 1,000,000 | 8 15 30 30 40 52 70 80 
£2,000,000 | 8 | 15 40 40 50 65 75 80 


Sources: Reports of Revenue Commissioners. 
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It is interesting to note that the taxation authorities still took the 
administrative trouble to tax estates from amounts as small as £ 100 
until 1946, when the lower limit was made £2,000, subsequent- 
ly raised in 1949 to £ 3,000. 

It is interesting also to see that even in 1909 the £1 m. estate was 
taxed as heavily as it is in Belgium today. 

The object of these highly progressive rates was to redistribute 
capital and naturally we must ask with what efficiency they 
achieved that end. Graph 1 shows three Lozenz curves for 1911—14, 
1936—38, 1950, showing the distribution of capital owners with 
more than £2,000. This limit has been chosen because of the 
unreliability of figures available for the lower capital groups. 


LORENZ CURVES SHOWING THE DISTRIBUTION OF CAPITAL 
OWNERS WITH MORE THAN £2,000. 


100 


1911 - 13 


ee ee eee we 1936 - 38 


we emecemm 1950 


percentage of total capital 


0 Percentage total persons 100 


Sources: 

LANGLEY, K.M., Bulletin of Oxford Statistics, Jan. 1954—55, Dec. 1950—51. 
CAMPION, Public and Private Property. 

DANIELS and CAMPION, The Distribution of National Capital. 
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It is obvious that the re-distribution which had taken place up 
to 1936 was slight, and any there had been was in favour of the 
upper middle classes. By 1950 the position was better, but clearly 
the action of taxation in re-distributing wealth is slow, and this 
pace will certainly not satisfy the more radical members of British 
society. In 1956 a British Labour Party member wrote about death 
duties “it is clear that these are not now high enough. Contrary 
to original expectations they have not effected any large alteration 
in the pattern of property distribution”. *) 

Why have these high rates not produced the desired result? 
The answer appears first to lie in the rapid rate of growth of 
capital values, and secondly, in the increasing use of inter vivos 
gifts by the more wily owners of wealth. 

The pace of growth in an advanced community today with all the 
efforts of the government bent on guaranteeing full employment 
and a rising standard of living, is likely to be high. A 1956 estimate 
of the probable future rate of growth of profits in Britain was 
3—5 % per annum and 1—2 % for real property.") Taking the 
lower figure of three per cent for profits which assumes that the 
inflationary trend in prices experienced since the war will be com- 
pletely eliminated, and allowing the average holding of an in- 
heritance to be thirty years, then the capital value can be in- 
creased by 2.4., i.e. more than doubled by simply allowing for 
the passage of time. Therefore we can argue that in the normal 
lifetime of the owner of an estate, that estate will be doubled 
in value. Thus any estate which is taxed at or below 50 % stands 
a very good chance of maintaining or even increasing, its size. We | 
know that as the estate value increases, the proportion of the 
estate held in industrial shares increases, therefore it is not un- 
reasonable to say that given our postwar gain in capital values, 
death duties will not prove very effective as a re-distributive 
agent. 

On top of this there are the mitigating effects of gifts made 
during the lifetime of the owner. As the law stands in Britain 
today, no duties are paid on any gifts made more than five years 
before death. This creates a macabre charade where the family of 
a wealthy man who has made over his estate in the form of a gift, 


+4) CROSLAND, C. A. R., The Future of Socialism, p. 301. 
5) 1955—56 Cmd. 9474. p. 380. 
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are responsible for keeping him alive for at least five years in 
order to cheat the Inland Revenue. Wealthy families realising 
that death duties are here to stay are becoming more and more 
expert at guessing life expectancies correctly. To close this loop- 
hole it is plain that simple to lengthen the time period during 
which inter vivos gifts would be liable to tax is useless; this 
only makes the “‘catch as catch can” between the Revenue Commis- 
sioners and the rich all the more farcical. Gifts during a lifetime 
should all be taxed. They can be taxed at whatever rate of inheri- 
tance duty is current at that time, and the only risk then left 
is whether the rates are liable to change before death. Gifts are 
subject to tax inthe USA and Sweden. In Sweden a person receiving 
gifts during a ten year period which total more than the minimum 
exemption limit pays estate duty which assumes the gift came from 
the highest tranche of his estate, This would seem, and has been 
suggested,®) as a reasonable solution to the British inter vivos 
gifts problem. It has also been stated’) that at present inter vivos 
gifts soften the disincentive effects of death duties on saving, 
and by removing them we are at the same time removing the escape 
clause which still provides the rich with a saving motive. But the 
case for closing the drain still seems stronger than any argument 
for retaining it. 

Unfortunately exactly the opposite step has just been taken in 
the 1960 British budget which introduced a mitigation of the 
duties over the five years prior to death in which inter vivos 
gifts are liable to tax. This will solve the problem of gift taxation 
by removing the object which is liable to tax, thereby depleting 
the revenue and enlarging the escape route offered by gifts made 
during the lifetime of the owner of a large estate. Admittedly it saves 
the authorities the embarassment of calendar watching and timing 
the dying rich but it is face saving only insofar as turning your 
back on a problem is face saving. 

The slow rate of re-distribution has prompted some observers to 
recommend higher rates and an upper limit to the total size of any 
estate. This idea is not new; J. S. Mill wrote*) “... the most 
eligible mode of restraining the accumulation of large fortunes in 


6) CROSLAND, p. 303. 
7) WEDGEWOOD, J., The Economics of Inheritance Taxation, p. 215. 
8) MILL, J. S., Bk. V, ch. 1, Sect. 3, and Bk, II, ch. 1, Sect. 6. 


DEATH DUTIES IN BRITAIN 353 


the hands of those who have not earned them by exertion, is a 
limitation of the amount which any one person should be permitted 
to acquire, by gift, bequest, or inheritance. I conceive that in- 
heritance and legacies exceeding a certain amount are highly proper 
subjects for taxation; and that the revenue from them should be as 
great as it can be made without giving rise to evasion by donation 
during life, or concealment of property as it would be impossible 
adequately to check”. The sort of maximum figure aimed at is an 
amount which the reasonably prudent but not ostentatiously success~ 
ful man might hope to acquire during his lifetime, perhaps about 
£50,000.°) Rates would be mild up to £25,000 and increasingly 
severe thereafter leaving the maximum of £50,000. This might seem 
a hard solution to the problem of re-distribution, but an even more 
drastic, and more unlikely, scheme has been suggested. 1°) This is a 
huge capital levy which would reduce all estates in one swoop to 
a maximum of £ 35,000. The administrative and social objections to 
such a revolutionary step are perfectly obvious and need not de- 
tain us. 

However, even if the rates were stepped up to the level given 
above — maximum of £50,000 — or increased beyond what they 
are today, there is the practical problem of what the state should 
accept in payment of the duties. 


4. PAYMENT 


When large estates are faced with forced sales circumstances 
can result which are undesireable from a social viewpoint, The 
break up of remarkable, and unusual, collections of “objets d'art” 
which are valuable not only individually but often because they 
form part of a collection, is regrettable and should be avoided. 
Again, large historic houses with their attendant grounds are often 
worthy of maintenance as a unit. Certainly then, the State taxing 
at very high rates would have to accept payment in kind. To a cer- 
tain extent it does so today with pictures and houses; this might 
well be extended to include State ownership of any part of an 
estate, including equities. 


9) CROSLAND, p. 306. 
10) Tribune, pamphlet 1951. 
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The break up of large estates has emphasised the dangers of 
eroding the tax base by extending concessions. Because agricultural 
land is subject to a reduced rate of duty there has been a shift 
of capital from urban to rural properties and a strong lobby 
(the Country Landowners Association) is continually urging the 
extension of this privilege. The decimation of the huge London 
estates of the Duke of Portman and the Duke of Westminster 
prompted the Economist to say:1+) “A single ground landlord can 
maintain standards more effectively and less contentiously than can 
the town planning authorities; in the absence of such controls, parts 
of the estate become permeated by a miscellany of styles and uses 
that ruins the unity of the original layout’. This was followed by a 
suggestion that the agricultural concession should be extended to 
large estates generally to preserve urban as well as rural amenities. 
But when is a boat a ship, or a medium estate a large one? In any 
case such a handout to the large property owning classes would be 
politically very dangerous for one party to undertake, and 
astounding if countenanced by the other. An alternative answer to 
the problem is the idea that some Public Trustees could administer 
the estate as a unit, but whether the danger of a remote and 
unimaginative Peer is greater than the disaster of an even remoter 
and stodgy public body is a moot point. 

In any case the real issue is, why have differential rates at 
all? If the original justification of favouring agricultural estates 
is that their preservation as a whole is a “felt social want”, then 
the clamour which greets the dissolution of large urban estates 
must also be a sympton of a “‘felt social want’. Either we have one 
social need and agree to favour it by granting a concession, or 
we have two and favour neither. Any suggestions for the further 
extension of concessions, trusts, or municipal responsibilities, are 
complications in an already complex subject, and also illogical. 
It would seem that to have no differential rates between agricul- 
tural and urban estates is probably the best solution. 


5. THE BURDEN OF DEATH DUTIES 


Various attempts have been made to estimate the burden of 


11) Economist, 1955, Jan. 8th. p. 103. 
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death duties in Britain expressed as an annual tax on income. ?”) 
Basically we can assume that either an attempt is made to keep the 
size of the estate intact by saving enough to pay the duties or, 
that each generation has successively smaller inheritances. Using 
the second method the amount of death duties to be paid by 
successive generations will be a diminishing series. If, on the 
other hand, money is saved to maintain the inheritance intact this 
can only be possible up to a critical size of estate, otherwise the 
current taxes (income and surtax) would leave the estate with a 
smaller net income that if less were saved. 

So in Table 4 the individual with the £500,000 estate is assumed 
to attempt only to maintain his estate up to that critical point. 
Assuming an average yield of capital of 4 %, the length of a gene- 
ration to be thirty one years,?*) and the tax rates in force in 
1941—42, then Table 4 shows the ‘Net Annual Burden of Death 
Duties”. Case “A’’ assumes no net saving in each generation, and 
case “B"” a maintenance of net income. 


Table 4 
THE NET ANNUAL BURDEN OF DEATH DUTIES. 


Total bur- Total bur- 
den of Di- den of Di- 


Annual net | Annual net 


peas Investment burden, as burden, as ae ps ad Jane 
Estate iene bs vs ta of | a HS ssc of vestment vestment 
cnn “BR” . income with | income with 
assumption assumption 
ee “B" 
2,500 100 2.00 2.06 2.00 2.06 
50,000 2,000 3.60 14.03 46.16 56.59 
500,000 20,000 1.15 4.37 82.00 85.22 


Source: N. Kaldor ibid. pp. 152—154. 


12) See Committee on Income Tax 1906 App. 6. Sir Henry Primrose; 1914 
42 H. C. Debs. 5s. p. 2103 A. Chamberlain; 1918 108 H. C. Debs. 5s. p. 511; 
Sir Herbert Samuel, The Taxation of the Various Classes of the People. Journal 
of the Royal Statistical Society 1919; The Colwyn Committee 1926 pp. 228—237 
and pp. 452—548; Tibor Barna, The Burden of Death Duties in Terms of an 
Annual Tax, Review of Economic Studies, Vol. IX 1941, p. 28; Nicholas Kaldor, 
Income Burden on Capital Taxes, Review of Economic Studies, 1941, p. 138. 

13) KALDOR, N., ibid. p. 150. 
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Overall these figures indicate how surprisingly light death duties 
are; even 14 % of your investment income does not seem to be an 
exorbitant price to pay for maintaining the estate intact. This 
is forcefully brought home when the burden of death duties is 
compared to the total direct taxation on the investment incomes 
(assuming a husband, wife and two dependant children), shown in 
the final two columns. The depredations of income tax and surtax 
completely overshadow the annual burden of death duties, emphasis- 
ing yet again what a usefully unobtrusive tax it is. 

However, death duties do continue to hit some people with unfair 
harshness, particularly the small family firm. 


6. THE SMALL FAMILY FIRM 


The forced liquidation of a large portion of an estate when it 
consists almost entirely of such a firm can mean the end of the 
business. Naturally the effects of high death duties are seen in 
the measures which the owners of such enterprises take to avoid 
the catastrophic nature of such a contingency. Sometimes they 
run an insurance policy to supply the eventual payment of death 
duties without having to realise many assets, Or they may gradually 
build up a large liquid reserve to avoid the forced sale of property. 
A recent survey in the USA **) shows that the present inheritance 
taxation structure there undoubtedly encourages the owners of 
closely held businesses to sell or merge with other firms to avoid 
forced liquidation. Additional fears seem to be that the values 
imputed by the authorities on stocks of such companies are unreas- 
onably high; even if a few shares are floated in the open market, 
because they are few there may well be a scarcity value on them 
which would also result in a false valuation. 

In the “Holt Case’’ in Britain the Estate Duty Office valued 
shares held in a family business at 60/— and the representatives 
of the deceased thought about 11/3 would not be unreasonable. 
The consequent negotiations *) which finally produced a value of 
19/— read more like an Irish horse fair that the intelligent reasoning 


14) BUTTERS, LINTER and CAREY, Effects of Taxation; Corporate Mer- 
gers, Harvard Business School. 
15) Ch, November 25, 1953, TR 373. 
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of a responsible government, There are difficulties of computation 
because the value used is the break up value of the trade assets 
and then afterwards goodwill value is added, but can there be any 
goodwill at break up value? Further legal arguments about the 
relationship between the imputed value and the eventual price 
realised, and also the definition of control, could be resolved by 
small statutory amendments. 

However, the effect of death duties on these businesses ac~- 
cording to the Harvard survey is the precipitation of mergers which 
would otherwise not take place; and there seems no reason why 
we should not argue that the large number of small liquid businesses 
which have been ripe for “dividend stripping’ in Britain over the 
past few years has, in part, been due to the same action of 
death duties. 

In addition to the arguments above it is stated that death duties 
discriminate against the shareholder of a private company compared 
to a person who holds quoted shares. The Association of British 
Manufacturers (in a memorandum submitted to an informal internal 
committee of the Treasury) claimed that in 1952, the quoted value 
of leading industrial shares was only 63.8 % of the amount of 
net assets at balance sheet amounts, and this latter amount is that 
which is used in valuing a private company; therefore, private 
valuations would be higher than those of quoted securities. 

Unfortunately taking the figures for 1945 and 1947, we get 
124.3 % and 108.9 % respectively. It seems that such comparisons 
depend heavily on the state of the market, whether the deceased 
died of despair when his shares were marked down or burst a blood 
vessel in delirium at the peak of a boom. 

The government, in 1951 issued a White Paper on this question 
of death duties and private companies and the sample which they 
took showed that no business had actually been closed down or 
broken up as a result of the action of the duties. But as it has been 
pointed out,**) it is not necessarily the breaking up which is 
important but the harm which has been done in ensuring that such 
breaking up is avoided. The inquiry maintained that in most cases, 
non-trade assets were enough to meet the duties without touching 
the business assets. This assumes that selling non-trade assets 


16) ILERSIC, A. R., Estate Duty and Private Companies, Accounting 
Research 5, 1954, p. 183. 
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(car, furniture, house) could leave a man with a business but no 
home as an alternative to a home and half a business. Certainly the 
government paper has not settled all the questions on this matter. 
One solution has been suggested “That the Inland Revenue 
should take up an appropriate shareholding in the company until 
such time as the duty was paid”.1") This would appeal to the 
Labour Party and fit in with some of the more recent socialist 
schemes for participation in business, although the holding would 
only be temporary and should diminish as the duty is paid off. 


7. OTHER EFFECTS 


The wider results of death duties are open to all the usual 
difficulties of empirical investigation; however, we can note a few 
here. 

The effects on work would appear to be little. The reasonable 
comparison here is with a progressive income tax and it seems it 
must be true that the desire to die as “a man of property” is 
less vital than the wish to live as a man of property. There is 
one removed effect which could be noted in Britain, that is, the 
remarkable rise in popularity of the Channel Islands and the Isle 
of Man, both of which have small death duties and yet are virtually 
part of the British Isles. It appears that the rich in the evening of 
life prefer their money in their “Sark tail’ to Revenue Commissioners 
waistcoat pocket. 

Economists differ on the theoretical effects of death duties on 
risk taking. Some maintain that ‘under the property tax more of the 
property will be held in relatively risky investments than under an 
equivalent income tax’;**) and yet others can hold the exact 
opposite. **) Clearly the supply of risk capital depends on the 
supply of savings and the portion of those savings available for 
risky investment will depend partially on other factors, the lack 
of a tax on capital gains, for instance. It seems reasonable to 
say that in present day Britain there is not a lack of risk capital 
which could be laid at the door of inheritance taxation. 


17) ILERSIC, ibid. p. 186. 

18) KALDOR, An Expenditure Tax, p. 117. 

19) MUSGRAVE, Public Finance, p. 327 and BROWN, E. C., Review of 
Economic Studies, Vol. 25, pp. 49—52. 
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A tax on capital has often been criticised for its disincentive 
effect on saving; it impairs “the funds for the maintenance of labour 
and thereby reduces the future production of the country’. ?°) 
Modern thought prefers to concentrate on the more complicated and 
unassessable motives for saving and once more the comparison is 
between death duties and the income tax.?1) The prospect of ones 
heirs inheriting less through death duties is not held to be as great 
a disincentive to saving as the immediate prospect of yourself 
eating less, drinking less and generally from day to day seeing 
income diminished by the rapacity of the tax gatherers. We 
always discount the future and the discounted future for most 
of us ends with death. There seems little evidence that death 
duties have retarded saving in Britain, certainly with our very 
highly progressive income tax rates it would be unlikely that death 
duties could be more injurious to saving than the income taxes. 
Despite this, some would still favour some allowances for cons- 
anguinity to encourage saving and risk taking. 


8. CONSANGUINITY 


“That the relationship of the legatee to the deceased should be 
taken into account is based first on the moral claim of the widow 
and children to security and certainty of circumstances after the 
death of their provider, and secondly on the practical claim that 
by making such an allowance both work and saving motives are 
encouraged. Such provisions are in force in most Continental 
countries where the individual is encouraged to distribute his estate 
to those most closely related to him. : 

This would be a backward step for Britain to take. Until 1949, 
a legacy duty was in force which taxed as shown in Table 5. 


Table 5: 

| 1796 | 1894 | 1909 | 1946 
Widow and children sbree| | 2 
Brothers and sisters 2 3 5 10 
Strangers 6 10 10 20 


20) RICARDO, D., Principles, ch. VIII, p. 134—136. 
21) See PIGOU, A Study in Public Finance. 
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Originally these rates were justified by maintaining that the 
closer the relationship the greater was the ‘natural expectation” 
of the legatee, and to tax strangers at a higher rate merely 
emphasised the “windfall” nature of their good luck. But even in 
1853 Palmerston was criticising the scales on the grounds that 
relationship in law did not necessarily govern expectancy, indeed 
in some families it can be a positive disadvantage. Moreover, 
although the claims of the children might be recognised it is as well 
to realise at the same time that the average age of inheritance is forty, 
by which time the natural advantages of wealthy parentage should 
have been fairly well assimilated. Again to the radical mind, the 
consanguinity scale is positively bad in that it not only discourages 
redistribution but encourages the consolidation of estates in fewer 
and fewer hands. Finally, from the revenue angle, such consang- 
uinity rates are a luxury. In nineteenth century Britain, 65 % of 
estates went to widows and children, 25 % to brothers and sisters, 
and 10 % to strangers; the more you encourage such distribution, 
the less will your exchequer receive. 

It was with these types of arguments that the legacy duty was 
abolished in 1949 and it would be surprising if it were re-introduced. 
More substantial are the arguments that we should take some 
account of the circumstances of the legatee. 


9. THE CIRCUMSTANCES OF THE LEGATEE 


A recent British Chancellor of the Exchequer argued that “It 
would be desireable, from the point of view of distribution, to 
graduate an inheritance tax, not only according to the amounts 
received by inheritors, but also according to the amounts of wealth 
which the latter already possessed”. ?*) Obviously, if re-distribution 
is our main object then numerous small legacies to the.poorer people 
should be encouraged by the tax system. Such aims were present 
in the tax systems of Italy and Germany after the first world war 
but proved administratively too awkward and were subsequently 
abandoned. The French in a limited sense allow for the circum- 
stances of the widow by having differential rates according to the 
number of children she is burdened with. Originally the 
British system had special allowances for the estates of soldiers 


22) DALTON, H., Public Finance, p. 97. 
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and sailors dying in His Majesty's service and to a certain extent 
it could be said that this allows for the unhappy circumstances of 
a legatee who finds his or her natural expectations realised some- 
what sooner than anticipated. 

The idea does appear very attractive but seems to have too 
many administrative difficulties at present and is once again, 
revenue-wise, a luxury. 


10. SUGGESTED RE-FORMULATIONS OF 
THE BRITISH SYSTEM 


Most of the recommendations for a re-formulation of British 
death duties centre round the Rignano proposals and numerous 
British writers have commented on their possible application to 
Britain. 2?) 

The basic plan, to distinguish between inherited and non-inherited 
wealth is designed to encourage saving and work and also to 
eventually eliminate inherited property after a few generations. 
Originally it proposed that on inheriting an estate, a person would 
pay, say, 30 % on that part inherited from his father, 60 % on the 
part which had come through from before his grandfather. When 
this same man died, his son would have to pay 30 % on that part 
of the estate which had been earned during his father’s life, 60 % 
on the rest, the residual being wiped out. Naturally the estates 
need not pass from father to son, it could be simply expressed as 
from generation to generation. 

So stated the Rignano plan seems to have possibilities, but 
there are criticisms. How do we differentiate between the different 
parts of the estate? If the solution is made purely quantitative and 
a person pays the appropriate rates of tax on the amounts which 
are inherited, i.e. on £ 100.000 inherited, and taxed at 30 % leaves 
£70,000, then a further £100,000 is earned and the inheritor of 
the £ 170,000 estate pays the 60 % on the first £ 70,000 and 30 % 
on the remainder. What happens if instead of increasing his 
inheritance the first legatee squanders it? The State is then ‘‘cheated” 
of its successive claims on the estate. 


23) JAY, D., The Socialist Case; WEDGEWOOD, J., The Economics of 
Inheritance Taxation; THE COLWYN REPORT; DALTON, H., Public 


Finance. 
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Again, if there is a fall in capital values then a man, through no 
fault of his own, finds his inherited wealth decreased, yet his tax 
liability for any legacies he leaves is still assessed on the original 
size of the bequest. It is sobering to point out here that a rise in 
capital values is much more likely in our present context, and there- 
fore the lucky man would be presented with a lighter tax bill than 
he deserves. 

Another objection to the Rignano plan would be the person 
who, presented with a fortune, decides to speculate and achieve 
wealth through the efforts of horses rather than the efforts of 
himself. Rignano does not distinguish between useful production 
of wealth and the increase in the family fortune which might come 
from gambling. To counter this possibility it has been suggested **) 
that the total inherited property should pass into the hands of the 
State and that a reasonable rate of interest should then be paid to 
the inheritor during his lifetime; this inheritor would then have 
the right to leave this income — reduced by the tax on the next 
generaton — to whomsoever he pleased. 

This retains the better qualities of the Rignano plan in that it 
guarantees the man who saves during his lifetime, that his savings 
will provide a fairly lightly taxed income to his beneficiaries, while 
still discriminating against older, and therefore less deserving, 
inherited wealth. Even so, there is the objection that in this form 
the man who dies young, leaving a young widow and children who 
require education, is hit more heavily than those who grind on into 
their old age. This can be met by paying the annuity not for life, 
but for a fixed period of time. 

This suggestion, that the State should appropriate all estates 
and pay annuities from them, gives rise to the criticism, that such 
a scheme would only be administratively possible if it was agreed 
that this was part of a full scale Socialist drive to have State 
control throughout the economy, The Public Trustees, or some 
analogous body, would have to stand ready to accept heterogeneous 
collections of assets. Recent Labour Party proposals to ‘“‘buy” 
their way into public companies would seem to fit into such a 
scheme, where the State could accept equities or actual businesses 
as part of the death duties. “There is no form of socialism more 
desireable than the ownership of land, factories and houses, and 


24) DALTON, H., Inequality of Incomes, Part. IV, ch. 9—10. 
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so of rent, by the State. And the enforcement of really effective 
inheritance taxation, payable in land and real property, as well as 
securities and cash, is the most practical and equitable way to 
achieve it.’’ 25) 

Quite apart from the Socialist case for the above amendment 
to the Rignano plan, there is the strong plea that such a scheme 
would annihilate the other criticism of the original proposal. This 
is the problem of a man who realising that his estate will be taxed 
heavily at death gives it away and thus reduced his taxable estate 
to nil. If the State took the legacy in the first place the possibility 
of inter vivos gifts no longer arises. 

The adoption of a Rignano plan with Mr. Dalton’s amendments 
would seem to offer a watertight inheritance tax, with little 
deleterious effect on work or enterprise and a reasonable incen- 
tive to save. This latter point becomes progressively more unim- 
portant as the State assumes responsibility for the savings and 
investment of these nation due to its appropriation of estates in 
kind. 

Drastic as these proposals may seem even more sensational were 
suggestions for a capital levy, already mentioned, which would 
fix a maximum of £35,000 for any estate. Overnight the State 
would find itself owner of at least £7,000 million worth of extra- 
ordinarily mixed estates, property would change hands at enormous 
speeds and infinetesimal prices; altogether an impractical proposal 
which collects little support. However, the Dalton and Rignano 
schemes might still be part of a Socialist programme, given that we 
ever see another British Socialist government. 


11. A PROPOSAL 


Our progressive income tax is certainly based on the assumption 
that the increment of £100 to some one who already has £ 10,000 
is ‘‘worth” less than to someone who only has £1,000. In like 
manner it would appear equitable to say that a legacy of £100 is 
worth more to the poorer person than to the already rich, and that 
the legacy should be taxed accordingly. 


25) JAY, D., The Socialist Case, p. 224. 
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It is not the circumstances of the deceased that are socially 
important, but those of the living. 

The difficulty in levying inheritance taxation on the living lies 
in assessing the respective circumstances of any two people. 
However, in Britain with our PAYE income tax we already have 
a remarkable assessment of the circumstances of any income tax 
payer, with a coding number. This number represents a taxpayer's 
earned income, marriage, child, dependant relative, and insurance 
allowances. In a single figure, we have a pool of information. Our 
income tax administration also gives us the figures for the 
portions of an individuals income, which are earned and unearned. 
Usually we can say that the better off a person is the larger will 
be his portion of unearned income; therefore any legacy would be 
taxed at two rates depending on how an individual’s income was 
divided between earned and unearned income. 

For example: — a person has an income which is 80 % earned 
and 20 % unearned. He receives a legacy of £ 10,000. He will have 
a coding number for his earned income which will correspond to a 
given progressive range of inheritance tax rates, say 10 %—70 %. 
So we take 80 % of the legacy, which is £ 8,000, and that amount 
will have a corresponding inheritance tax rate within the range 
given, say 30 %. (If the inheritor was worse off he would have a 
different coding number and therefore his legacy tax rate would 
be smaller; if, on the other hand,, his circumstances were the 
same and the legacy smaller, then the tax rate would be lower.) Thus 
his legacy will be taxed, £ 8,000 at 30 % and £2,000 at say 50 %. 
The rate on the portion of the legacy which is tied to unearned 
income is usually in better circumstances; but at the lower end of 
the scale the rates would be lighter so that those who were de- 
pendant on a small unearned income would have their legacies taxed 
lightly. 

Not everyone is included in PAYE, but those who are not still 
have to pay income tax on whatever income they do have, and there- 
fore the extent of their earned and unearned income is known to the 
authorities and death duties could be levied accordingly. 

This proposal would be more equitable that the existing system 
in that it taxes according to the circumstances of those living, and 
not the dead. It would encourage distribution to poorer people. It 
would discriminate between earned and unearned income and it 
would allow for the circumstances of the widow and children. It 
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would encourage saving in the knowledge that if the money so 
saved was dispersed in legacies to poorer people it would be lightly 
taxed. Most important of all, it! makes use of information which 
already exists and which the authorities are collecting and revising 
every year. 

It would appear administratively feasible, and morally equitable. 
It seems fairer than our existing system. 


12. CONCLUSIONS 


It seems that Britain has decided that in order to maximise 
revenue, and for efficiency of administration, a steeply progres- 
sive tax on total estates is best. The only serious embarrassments to 
the present system are the inter vivos gifts, and these could be 
dealt with by adopting the Swedish system of gift taxation; and 
the moral validity of ignoring the circumstances of the benefi- 
ciaries. 

Any further schemes for radically altering the death duties 
would probably come under a Socialist government, Dr. Dalton 
having said that a mixture of estate duty and Rignano style legacy 
duty was on his “list of good deeds to be done if ever I got into 
smooth water’. It does seem that even at present rates British death 
duties re-distribute slowly and if re-distribution is to be our 
primary justification of this form of taxation then some reformu~ 
lation might be called for. If we do not wish to re-distribute to 
the State but simply to spread the wealth more equally between 
persons then a progressive tax according to the individual bequests 
and the circumstances of the legatee would be best. But this 
would probably mean a severe drop in revenue to the Exchequer 
and somehow, despite our talk of re-distribution I do not think the 
British government has lost its interest in the revenue aspects 
of such a remarkably useful tax. 
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